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A. CAUSAS DE LA ELECCION DEL TEMA
El niotivo de que el doctorando haya elegido como ob 
jeto de su Tesis el control parlamentario del gobierno en el- 
ordenamiento espanol se halla estrechamente vinculado con la- 
situacidn en que, desde 1,978, se encuentra el constituciona- 
lismo espanol.
En efecto, la aprobacidn de la Constitucidn de --- 
1,978 abrid en el panorama del Derecho Constitucional espanol 
un horizonte tan subyugador como desafiante, Subyugador, sia- 
duda, porqus ofrecxa a los constitucionalistas un a:.:plio cam­
pe de proyeccidn de sus inquietudes investigadoras, La Consti 
tucidn de 1,978, una inmejorable noticia para la generalidad- 
del mundo espanol, era, para los constitucionalistas en parti 
cular, una excelente nueva profesionalmente hablando: les per 
raitfa incorporerse, con pleno derecho y trabajando sobre el - 
entomo inmediato, a la iuspublicistica, de manera similar a- 
la de sus colegas de las democracias occidentales.
Se superaba, asx, una dilatada dpoca en la que los- 
constitucionalistas espaholes no pudieron trabajar sino sobre 
el Derecho extranjero o sobre conceptos de Ciencia y Sociolo­
gy a Polxtica, abriéndose una nueva perspective de rotundo con 
tenido juridico y de indudable atractivo, Temas como el Esta- 
do de las autonomxas, la fuerza normative de la Constitueion,
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los derechos fundaraentales, y tautos otros, sa presentaron an 
te quienes en Espaha se dedican al Derecho Constitucional*
Pero el nuevo horizonte, aunque apasionante, se pr^ 
sento tambien como un reto* Elio se debfa, sobre todo, a que- 
los desgraciadamente cortos, y escasos, periodos de constitu- 
cionalismo de nuestra reciente historia habfan impedido al Dje 
recho Constitucional espanol sentar, como sucediera en otros- 
paxses, las bases de su dogmatica jurxdica, Por solo remontar 
nos al pasado mas reciente, cuarenta ahos sin instituciones - 
democrat!cas y sin Estado de Derecho habxan abierto, en el D^ 
recho Constitucional espafiol, una brecha, un vacxo investiga- 
dor de difxcil superacidn, que situaba a los constitucionalis^ 
tas en una posicion de orfandad metodologica bastante notable 
respecto de los caractères de Derecho Constitucional actual.- 
A ello hay que afiadir la correlativa carencia de trabajos de­
invest igacidn y de todo aparato doctrinal, cuya elaboracidn - 
no tenxa base ni sentido en el contexto de un Estado sin ins­
tituciones democrat!cas y en el que el derecho era lo adjeti- 
vo, y no lo sustantivo* Si sumamos a todo ello el contenido - 
de la Constitucidn de 1 *978, notoriamente innovadora, en no - 
pocos de sus extremes respecto de la tradicidn constitucional 
espanola, hay que convenir que el constitucionalismo espahol- 
partia, en 1 *978,en cierto sentido de una situacidn poco hala- 
güena*
Todo ello no pod^a sino despertar, en quienes inten
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tamos acercarnos al Derecho Constitucional, un apremiante de- 
seo de investigar las nuevas instituciones constitucionales - 
espaholas. Un deseo, por otro lado, sumamente alentado por -- 
nuestros maestros. De ahx que, a la hora de escoger el tema - 
de mi Tesis, me plantease , en la Ixnea de casi todos cuantos 
emprendxan un cometido semejante, realizarla sobre algun as-- 
pecto de nuestro sistema constitucional.
^Por que el control parlamentario del gobierno?. La 
eleccidn del tema encuentra su origen, sin duda, en un primer 
acercamiento, en primer lugar, al Parlamento en cuanto que -- 
institucidn capital de un rdgimen que se define expresamente, 
en el articule 1 de la Constitucidn, como parlamentario. No - 
cabe duda de que, en las democracias représentatives, el Par­
lamento es, en cuanto drgano représentante del sujeto de la - 
soberanfa, la clave de bdveda del sistema, hasta el punto de­
que algun sector de la doctrine italiana, cuya Constitucidn - 
es en tantos aspectos seme jante a la espafLola, ha llegado a - 
hablar de la "centralidad" del Parlamento para referirse al - 
papel central del Parlamento en el sistema. Un papel central- 
que no dériva, en ultima instancia, sino de la imposibilidad, 
en la sociedad actual, de materializar formas poixticas esta- 
tales de autogobiemo, y la obligada necesidad, por tanto, de 
acudir a fdrmulas representativas.
En efecto, una de las mds antiguas aspiraciones de­
là Humanidad en el campo de la actividad polxtica y social es.
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sin duda, el autogobierno: el gobernarse a sf mismos y toraar, 
tambidn por sf mismos, las decisiones que afectan a su vida y 
actividades. Aspiracidn que se ha reforzado progresivamente a 
medida que el hombre aumentaba sus conocimientos y a medida,- 
tambien, que la aplicacidn practica de esos conocimientos per 
mitxa una mayor desvinculacidn do las actividades directamen- 
te encaminadas a la satisfaccidn de sus necesidades materia-- 
les y, correlativamente, una mayor atencidn a la cosa publi-- 
ca.
Sin embargo, en una dpoca en que la Humanidad ha al^  
canzado su maximo grado de desarrollo, y en sociedades que -- 
han cubierto sus necesidades materiales primarias hasta tal - 
punto que se les ha calificado de "sociedades del ocio", la - 
forma de gobierno que gira alrededor de un drgano Ifbremente- 
elegido, al que se denomina Parlamento, y que représenta a to^  
dos los ciudadanos, es considerado como la raejor de las for-- 
mas de gobiemo posibles. El propio caracter representative - 
de ese drgano que conocemos con el nombre de Parlamento evi-- 
dencia la distancia que sépara la forma de gobierno que en dl 
se basa de esa vieja aspiracidn humana de autogobiemo : el -- 
que esta representado no se gobierna a s£ mismo. Como ha apun 
tado CARRE DE MALBERG, el sistema de democracia representati- 
va désigna de una forma tradicional a un sistema en el que el 
pueblo se gobierna por sus elegidos, por oposicidn tanto al - 
regimen de despotisme como al de gobierno directe, en el que-
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el pueblo se gobierna por sx mismo (l). Es preciso, por tanto, 
interrogarse respecto de las causas que justifican el que la- 
aspiracidn de autogobierno no se materialice y se considéré a 
la forma de gobierno representative como la mejor de las posi^ 
bles •
Se ha sehalado que las causas que impiden que los - 
hombres satisfagan su aspiracidn de autogobierno y adopten -- 
una forma de gobierno representative son tanto de tipo socio- 
Idgico como politico (2 ). Entre las primeras las hay, a su -- 
vez, objetivas o mediates y subjetivas o inmediatas. Las obj^ 
tivas o mediates radicarxan, fundaraentalmente, en la gran ex- 
tensidn de los territories que ocupan las comunidades humanas 
y en el elevado numéro de componentes de dichas comunidades.- 
Tanto uno como otro factor hicieron comprender ya a ROUSSEAU- 
(3 ) que la aspiracidn de autogobierno era de difxcil, si no - 
imposible, satisfaccidn en comunidades nuraerosas y diseraina-- 
das por un extenso territorio. Ni siquiera en la Grecia Anti­
gua, tentas veces puesta como ejemplo de comunidad autogober- 
nada, era posible el autogobierno: dejando al margen la exis- 
tencia de un grupo de hombres, los esclavos, desprovistos de- 
derechos, los ciudadanos atenienses libres podran, si, tomar- 
sus decisiones en forma asamblearia, pero ello no suponxa que 
todos los que tomaban la decisidn participasen en la elabora­
cidn de la misma, puesto que, como es obvio, en una reunidn - 
de dos o très mil hombres es imposible que un numéro elevado-
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de entre ellos expusiese sus posiciones (4), Por consiguien-- 
te, existen factores socioldgicos de caracter objetivo que im 
piden a la mayorxa de las comunidades el autogobierno, dejan­
do la posibilidad de este relegada a sociedades primitivas de 
escaso tamano nuraérico y pequerla extension territorial (3 ).
Pero, ademas de los objetivos, existen también fac­
tores socioldgicos de caracter subjetivo, factores inmedia--- 
tos, que se refieren principalmente a la falta de preparacidn 
de la mayorxa de los ciudadanos medios, la escasa disponibili^ 
dad de tiempo para emplear en los asuntos publicos de que go- 
za tal mayorxa de ciudadanos y, en fin, la apatxa de la cita- 
da mayorxa para participar en los asuntos publicos, todo lo - 
cual hizo decir a MONTESQUIEU que el pueblo no se encuentra - 
capacitado para discutir los asuntos publicos, lo que consti- 
tuye uno de los grandes inconvenientes de la democracia (6),
A los factores socioldgicos que impiden el autogo-- 
bierno de los hombres y les obligan a optar por formas de go­
bierno representativas hay que ahadir factores politicos. En- 
primer lugar, DE ESTEBAN ha puesto de relieve que el propio - 
fendmeno raotriz de la vida polxtica, el poder, impele a la -- 
adopcion de fdrmulas representativas, adopcidn obligada desde 
el momento en que la unanimidad no es, en las sociedades huma 
nas, posible y, por consiguiente, la participacidn en el ejer 
cicio del poder no puede verificarse sino por medio de la re- 
presentacidn (?)• De esta forma, la representacidn opera como
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una funcidn dirigida a establecer una vinculacidn entre los - 
ciudadanos y los actores politicos quo poseen el poder.
Por ultimo, y ademas del factor poder, existen ---- 
otras dos causas politicas de la representacidn. Asi, el fac­
tor de deliberacidn, que reside en la evidente imposibilidad- 
de que los asuntos publicos sean discutidos por todos los in­
tégrantes de la comunidad y obliga a reducir el marco de la - 
discusion a un numéro de délibérantes que permita la conjuga- 
cidn de la expresidn de todas las ideas y de la rapidez y ef^ 
cacia en la toma de decisiones, y el factor técnico, de espe­
cial importancia en el Estado intervencionista actualmente -- 
existante, donde las cuestiones a decidir revisten tal complje 
jidad técnica que exige en quienes toman las decisiones de in 
terés publico una sofisticada y especializada preparacion pr^ 
fesional y técnica.
Es cierto que, en no pocas ocasiones, estas causas- 
de la necesidad de la representacion han sido invocadas para­
de jar o excluir a los ciudadanos de los centros de decision - 
politicos. Asi, el factor técnico ha sido con frecuencia uti- 
lizado para justificar el ejercicio del poder politico por -- 
una reducida capa de ciudadanos de elevada preparacidn técni­
ca, marginando a la ciudadania del ejercicio de la soberania- 
y residenciando esta, en la practice, en la tecnocracia (8 ).- 
Pero, con independencia de esta utilizacion interesada de que 
ha sido objeto por quienes deseaban reservarse la exclusivi--
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dad del ejercicio del poder politico, parece indudable, desde 
nuestra actual perspective, que el ej ercicio democratico del- 
poder politico no es posible en nuestros dias, debido a las - 
causas mencionadas, mas que por medio de la representacidn.
Es precisamente este caracter ineludible de la re-- 
presentacidn el que provoca la aparicidn del drgano que, por- 
su caracter iniciaimente délibérante, recibe el nombre de Par 
lamento. Organo que, en los sistemas democraticos que rigen - 
en el siglo XX en el mundo occidental, se configura como el - 
autentico centro de gravedad del sistema politico, hasta el - 
punto de que el regimen mismo recibe, tradicionalmente, el -- 
nombre de "parlamentario". Y esta configuracidn del Parlamen­
to como piedra angular del regimen viene determinada, précisa 
mente, por su condicidn de drgano de representacidn: desde el 
momento en que se admite que la soberania reside en el pue--- 
blo, desde el momento en que, como se ha visto, el pueblo no- 
puede ejercitar tal soberania sino por medio de la représenta 
cidn politica, el drgano que représenta al titular de la sobje 
rania se convierte en el centro mismo del sistema.
La tentacidn de situar a las Cortes Générales como- 
el objeto de mi Tesis aumentd a medida que comprobd la absolu 
ta indigencia en que los estudios sobre derecho parlamentario 
se hallaban en Espaha. La no muy afortunada existencia de --- 
nuestros breves regimenes de caracter parlamentario ha redun- 
dado en una escasa atencidn doctrinal a la institucidn parla-
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mentaria, agudizada, si cabe, desde la caxda de la II Repdbli 
ca. Desde entonces, en efecto, son contadisimos los trabajos- 
realizados en Espaha sobre temas de derecho parlamentario. 
be apenas citar los trabajos de MARAVALL (9 )» MORODO (lO), AL 
ZAGA (11) y, en especial, el valioso trabajo de PEREZ-SERRANO 
sobre los Reglamentos parlamentarios (12), asi como el examen 
del Derecho Parlamentario contenido en su Tratado (13), Se -- 
trata, en suma, de una situacidn de absolute carencia de es-- 
tudios doctrinales en volümen suficiente, que solo muy recien 
temente ha manifestado visos de superacidn (l4) y que ha obl^ 
gado a la propia Presidencia del Congreso de los Diputados a- 
estiraular de diverses formas los estudios sobre el Derecho -- 
Parlamentario.
Esta situacidn, unida a la ya descrita iraportancia- 
de la institucidn parlamentaria, no podia por menos de const^ 
tuir un acicate mas para dedicarrae al estudio del Parlamento, 
y la atencidn hacia el Parlamento en general derivd pronto ha 
cia las relaciones entre el Parlamento y gobierno, en la med^ 
da en que es precisamente en ellas donde con mayor nitidez se 
manifiesta la conexidn entre el titular de la soberania y --- 
aquellos a quienes se confia el gobierno del Estado, o, dicho 
de otra forma, donde mejor se explicita el fin constitucional 
de que el gobierno de la sociedad obedezca a los intereses y- 
a la voluntad de los ciudadanos.
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En efecto, en el sistema parlamentario, el represen 
tante elegido por el pueblo no gobierna directamente, habida- 
cuenta del principio de separacidn de funciones entre los po­
deres legislative y ejecutivo, Por consiguiente, la conexidn- 
entre la soberania popular y el gobiemo del Estado se artieu 
la a travds de los représentantes populares, que realizan una 
labor de mediacidn entre el titular de la soberania y el equi^ 
po gobernante. Esta situacidn coloca a los représentantes po­
pulares, esto es, al Parlamento, en cuanto que nexo mediador- 
entre el soberano y el gobernante, en la obligacidn de garan- 
tizar la efectiva realizacidn del fin constitucional que con­
siste en que el gobierno de la sociedad obedezca a la volun-- 
tad popular. Surge de ahi el papel de garantie constitucional 
que el Parlamento deserapeha en los regimenes parlamentarios,- 
A su vez, esa situacidn del Parlamento como drgano central -- 
del sistema en tanto que représentante del titular de la sob^ 
rania irnplica que la condicidn de legitimidad del poder ej ecu 
tivo, del gobierno, reside precisamente en la necesidad de -- 
contar con la confianza del Parlamento.
De ahi nace el control parlamentario del gobierno - 
como técnica juridico-constitucional encaminada a garantizar- 
que la actuacidn de los gobernantes responda a la voluntad po^  
pular. Como COTTA ha puesto de relieve, el control es un ele- 
mento basico de la representacidn (13). En el supuesto que -- 
nos ocupa, el control parlamentario del gobierno es la uniea-
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forma de que los ciudadanos, titulares de la soberania, con-- 
trolen a sus gobernantes, de forma permanente, por mediacidn- 
de sus représentantes. Se trata, ciertamente, de un control - 
mediato, no realizado directamente por si, sino por otros, 
ro se trata, tambien, de un control que finalizara en un pro- 
nunciamiento directo del soberano respecto de la actuacidn de 
sus gobernantes: pronunciaraiento directo que, tanto si sancio^ 
na la actuacidn como si la respalda, tendra lugar cuando el - 
cuerpo electoral exprese la voluntad popular en las siguien-- 
tes elecciones legislativas.
La importancia que el control parlamentario del ejje 
cutivo reviste en los sistemas parlamentarios es, por tanto,- 
capital. El control parlamentario del gobierno es, hoy por -- 
hoy, el punto clave sobre el que giren la concepcidn y la re^ 
lidad actuales del régimen parlamentario y, por consiguiente, 
de la mayoria de las democracias contemporaneas. En efecto, - 
si la democracia y, por consiguiente, el rdgimen parlamenta-- 
rio en que cristaliza desde el punto de vista juridico consti^ 
tucional, tiene como objetivo la realizacidn, por parte de -- 
quienes gobiernan, de la voluntad libremente manifestada por- 
el pueblo; si convenimos en que cada vez es mayor y mas im-? 
portante el nucleo de decisiones que escapan de la esfera de­
là voluntad popular, habra que acordar que la ultima posibil^ 
dad para asegurar que las decisiones tomadas no atentan con-- 
tra esa voluntad reside, como sehala MONTERO, en el control - 
parlamentario (l6).
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De esta consideraci<5n del control parlamentario co- 
mo garante ultimo de la voluntad popular proviene la unanimi- 
dad con que la doctrina le confiere una categoria seflaladamen 
te importante en el entramado constitucional de los regimenes 
parlamentarios. As£, BIAYS ha afirmado que el control parla-- 
mentario del gobierno es, en el régimen parlamentario, la fun 
cidn primordial de las Camaras (17), BIDEGARAY y EMERI han s^ 
halado que las Asambleas parlamentarias son concebidas ante - 
todo, corao organo de control del ejercicio del poder por sus- 
titulares (l8). AMELLER, por su parte, ha hecho hincapié en - 
que la fuerza de las Asambleas parlamentarias se mide iioy por 
la extension de sus raedios de control (19). RUSH, en idéntico 
sentido, ha aludido al control corao auténtico paramètre de la 
efectividad del Parlemente (ZO). En fin, la funcion de con--- 
trol politico es, segun LONGI, de importancia fundamental pa­
ra la subsistencia misraa del régimen parlamentario (Zl).
No résulta facil calificar teui rotundas afirmacio-- 
nes ni de irreflexivas ni de excesivas. En efecto, es posible, 
como le hizo BASSO, cuestionar la identificacion entre la de- 
raocracia y el sisteraa parlamentario y, por consiguiente, des- 
confiar de que una revalorizacion del papel del Parlemente im 
plique una intensificacion de la democracia (ZZ). Pero no pa- 
rece posible discutir que la democracia supone, en todo caso, 
la ejecucion por los gobernantes de los deseos de los goberna 
dos e implica, por le mismo, un control de los segundos res-—
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pecto de las realizaciones de los primeros. De ahl que ---- 
MOHRHOFF haya sefialado que lo esencial de la democracia es -- 
que el ejercicio del poder esta sujeto a la posibilidad de 
control popular (23). Un control que, en el esquema de organic 
zacion de poderes actualmente vigente en las democracies occi 
dentales, no puede ser ejercitado mas que por un organo: el - 
Parlemente.
La eleccidn del tema objeto de la presente Tesis -- 
obedece, por consiguiente, a la conjuncion de los tres facto- 
res citados: el papel central del Parlemente en el conjunto - 
del sistema constitucional, la escasez de estudios e investi- 
gaciones sobre el Derecho Parlamentario de que, a todas lu--- 
ces, adolece la doctrina espanola y , en fin, la importancia - 
del control parlamentario del ejecutivo no solo en el seno de 
las relaciones entre el legislative y el ejecutivo, sino de - 
cara al sistema constitucional en su conjunto. La combinacidn 
de estos tres eleraentos hacia sumamente atractiva una investi^ 
gacidn sobre el control parlamentario del gobierno en el ord^ 
namiento constitucional espafLol, y de ahi la eleccidn del te­
ma de la présente Tesis.
B. OBJETO DE LA PRESENTE TESIS
Una primera aproximacion àl papel que el Parlamento 
ocupa en los sistemas parlamentarias en general, y a la situa
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cion actual del control parlamentario en particular, eviden-- 
cio una notable coincidencia doctrinal respecte de dos puntos 
capitales: la existencia de una crisis del Parlamento en gen^ 
ral, como institucion clave pero incapacitada para cumplir un 
papel constitucional, y la inviabilidad y, por tanto, prActi- 
ca inexistencia del control parlamentario del ejecutivo en 
los regxmenes parlamentarios contemporaneos.
a. La crisis del Parlamento
1. Las crfticas al papel del Parlamento
La posicion del Parlamento como centre del poder po, 
Iftico fue incontestable durante el siglo XIX, en el que se - 
admitio la eleccion como la base del poder politico legltimo- 
y el principio de division de poderes se realize en su pléni­
tude En estas condiciones, el gobierno no solo emanaba del -- 
Parlamento, sino que precisaba, para gobernar, de su constan­
te apoyo. Si se considéra, de otro lado, que el sufragio era- 
censitario, cabe decir que existia una auténtica conformacion 
del Parlamento como el organo de la clase dominante que deten 
taba el poder politico. Fue entonces cuando BLACKSTONE pudo - 
decir que "lo que realiza el Parlamento ninguna autoridad so­
bre la tierra puede deshacerlo" (24), y cuando BAGEHOT afirmo 
que la causa del poderlo britanico residia en el Parlamento - 
(23). Ainbas afirmaciones tenlan razdn de ser, pues la total - 
identidad entre burguesla y Parlamento y la escasa compleji--
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dad de la actividad econdmica estatal en el mundo liberal per 
mitlan que todas las decisiones importantes se tomasen en el- 
Parlamento•
La situacion, sin embargo, parece ser notoriamente- 
diferente en el siglo XX, hasta el punto de que se ha afirma­
do que el parlementarisme como régimen politico de supremacla 
del Parlamento ha tocado a su fin (26). Esta afirmacion puede 
considerarse representative de la opinién dominante en la do^ 
trina. Ciertamente, no faltan excepciones que consideren art^ 
ficial la supuesta crisis del Parlamento, pero son en verdad- 
escasas. AsI, algùn autor se ha preguntado si la indudable -- 
evolucion del Parlamento en los sistemas politicos contempo-- 
raneos puede considerarse propiaraente como una crisis o , mas- 
bien, corao una evolucion fisiologica conectada al sufragio -- 
universal y al reforzamiento e institucionalizacion de las d^ 
versas formas asociativas (27). Y tampoco falta quien, como - 
DI CIOLO, se plantea, no sin cierta dosis de razon, la duda - 
de si la hipotética crisis no esta, en realidad, ligada a la- 
existencia de un modelo ideal y critico de Parlamento, impos^ 
ble, por supuesto, de plasmarse en la realidad (28).
La opinion mayoritaria en la doctrina es, sin embar 
go, que la crisis del Parlamento existe, y es, ademas, de --- 
gran intensidad. Esta crisis afectarla, en primer lugar, al - 
papel real que el Parlamento ocupa en el esquema institucio-- 
nal. Un esquema institutional que, en el caso de las democra—
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cias constitucionales• se deberia basar, antes que nada, en - 
la preeminencia del Parlamento, como organo de representacién 
de los ciudadanos, en relacion con las demâs instituciones -- 
del Estado. Sin embargo, se asegura, las afirmaciones clasi-- 
cas sobre la preeminencia del Parlamento en la dinamica poix- 
tica aparecen hoy desprovistos literalmente de valor real 
(29). En segundo lugar, la crisis afectarxa tarabién a la fun- 
cionalidad, a la eficacia de la institucion parlamentaria en- 
las democracies actuales. Desde este prisma las razones de la 
crisis no son otras que la inexistencia de una evolucion de - 
la institucion parlamentaria susceptible de adaptarla a las - 
realidades y necesidades de la sociedad actual; el Parlamento 
serxa asx, segun ROSSANO, una institucion del siglo XIX para- 
el siglo XX, una institucion que se ha mostrado incapaz de -- 
dar una respuesta satisfactoria a las exigencies de la socie­
dad pluraliste y tecnologica a que esta llamada a represen--- 
tar (3 0).
En lo que al ciudadano respecta, la crisis del Par­
lamento se raanifiesta, fundaraentalmente, en una sedicente inu 
tilidad de la institucion parlamentaria, y en el caracter su­
perflue que hoy por hoy, se alega, tiene en el entramado con^ 
titucional del paxs. En efecto, dejando aparté la descalifica 
cidn que de un supuesto Parlamento gobernado por la partido-- 
cracia, y por intereses mezquinos, partidistas, egoxstas y -- 
alejados de los auténticos intereses nacionales, en suma, que
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proviene de sectores civiles parafascistas o de tendencia au- 
toritaria, no parece caber duda de que el ciudadano de las de^  
mocracias europeas contempla con escepticismo la funcionali-- 
dad y utilidad de su institucion parlamentaria. Incluso en la 
Gran Bretana, donde el Parlamento es tradicionalmente la au-- 
téntica clave de boveda del esquema institutional e , incluso, 
de la sociedad civil, se tiene una cierta conciencia de la -- 
crisis del Parlamento (31).
Desde el punto de vista del ciudadano, este cuestio_ 
narse la eficacia del Parlamento parece estar xntimamente re- 
lacionado con la pérdida de espectacularidad de la vida parla 
mentaria. Asx, se ha llegado a escribir que el ciudadano --- 
corriente espera y desea que cada sesion del Parlamento se -- 
inicie bajo el signo de la duda, en la mayor incertidumbre po, 
sible respecto de cual sea el discurso de la sesion y a quien 
sonreirxa la victoria. Se trata de una vision espectacular -- 
del funcionamiento parlamentario que, como ha sehalado TÔRREN 
TE BALLESTER, solo tiene parangon, desde la éptica espahola,- 
con la fiesta de los toros (32). Esta vision, aparentemente - 
frxvola, de lo que serxa el funcionamiento idoneo de las Cama 
ras desde la perspective del ciudadano corriente no esta des- 
provista de sentido. El ciudadano espera que la institucion - 
"funcione", y este funcionamiento no se comprende sino en la- 
medida en que se produzcan resultados espectaculares: derro-- 
tas gubernamentales imprevistas, tensos y exaltados debates -
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en los que los oradores del partido al que el ciudadano apoyo 
con su voto demuestren la évidente correccion de sus posicio- 
nes y las no menos manifiestas torcidas intenciones de los -- 
opositores. Sin embargo, nada mas alejado de la realidad: la- 
disciplina de los partidos y las técnicas jurldicas del parl^ 
mentarismo racionalizado evitan toda posibilidad de sorpresa, 
de forma que, antes de comenzar siquiera los debates, se cono_ 
ce ya el sentido del voto de cada parlamentario y, por consi­
guiente, el resultado final de la votacidn. En estas condicijo 
nés, no faltan ciudadanos que se pregunten sobre la utilidad- 
de las Camaras sostenidas con el dinero publico, recuerden -- 
con nostalgia las apasionadas sesiones parlamentarias del pe- 
riodo de entreguerras y decidan que, para lo que sirven, mas- 
vale que un miembro de cada partido vote por todos y los de-- 
mas se dediquen a la realizacidn de tareas mas eficaces. Pues 
en efecto, una de las cosas que mas parecen criticarse de los 
Parlamentos actuales es su ineficacia, plasmada en su empeci- 
nada dedicacion a cuestiones triviales y su correlative inhi- 
bicidn respecto de los auténticos problèmes que inciden direc 
tamente en la vida cotidiana de los ciudadanos.
En fin, los datos empiricos parecen confirmer la -- 
crisis del Parlamento. Asx, SAMPSON ha sehalado que los Parla 
mentos de los Estados miembro s de la Comunidad Economica Eurjo 
pea permanecieron absolutamente al margen del proceso de ela- 
boracion del Tratado de Roma, limitandose la intervencion pajr
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lamentaria a la aprobacion o rechazo, en bloque, de una Ques­
tion de extrema importancia sobre la que, por lo demas, no t^ 
nian capacidad tecnica suficiente (33)* Y se ha puesto de re­
lieve la pérdida de importancia de la institucion parlamenta­
ria sehalando la falta de participacion del Parlamento fran-- 
cés en la elaboration de los Planes de Economie, la margina-- 
cion del Parlamento belge en la reforma constitucional y la - 
calda de 22 gobiernos italianos sin que el Parlamento tuviese 
en ello ninguna intervencion (34). Parece, por tanto, que hay 
datos que avalan la existencia de la crisis y se hace preci-- 
so, por ello, enumerar los factores que la ocasionen.
2. Los factores de la crisis
Sin duda, el ocaso de la preeminencia del Parlamen­
to como centro del poder politico es correlative a la impor-- 
tante transformacion sufrida por las sociedades europeas occi 
dentales a partir del ultimo tertio del siglo XIX. Pues, en - 
efecto, las causas de la evolucion del papel que el Parlamen­
to représenta -en el sistema politico no son otras que la indi 
cada transformacion.
En primer lugar, el siglo XX es el perlodo en que - 
se produce la colectivizacion de la vida polltica. En efecto, 
la revolucion industrial ocasiona la aparicion en la vida pu- 
blica de un nuevo sujeto: las masas. La polltica deja, asi, -
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de ser actividad reservada al reducido nucleo constituido por 
la burguesla y la entrada de las masas en la vida polltica y, 
mas precisamente, en el marco parlamentario, se produce a tr^ 
vés de los partidos politicos de masas, partidos caracteriza- 
dos por su fuerte disciplina y por la preeminencia de la di-- 
reccion partidaria sobre el grupo parlamentario, al contrario 
de lo que sucedia en los partidos burgueses, en los que el -- 
centro de las decisiones pollticas residia en los parlamenta­
rios del partido (33)* Se produce asi la primera sustraccion- 
de decisiones pollticas de importancia al Parlamento, pues e^ 
tas decisiones comienzan a ser tomadas en las direcciones de- 
los partidos, y no en el Parlamento; los parlamentarios de -- 
los partidos obreros de masas acceden a las sesiones parlamen 
tarias con unas directrices concretas a seguir, emanadas de - 
la direccion de los partidos y, salvo en casos excepcionales, 
no susceptibles de modificacidn en funcién del curso de las - 
sesiones parlamentarias. Posteriormente, los partidos burgue­
ses adoptaran tarabién la estructura y funcionamiento propios- 
de los partidos de masas, con lo que el centro de decision po^  
lltica expérimenta una traslacion total desde el Parlamento - 
hacia los érganos dirigeâtes de los partidos parlamentarios.- 
Esta traslacion cristaliza en los Reglamentos parlamentarios- 
con la creacion de un érgano de direccion de la Camara, cono- 
cido entre nosotros como Junta de Portavoces, en el que estan 
representados los diferentes garupos parlamentarios y que, a -
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menudoI opera mediante el sistema del voto ponderado: cada re 
présentante cuenta con tantos votos como escahos suma su gru­
po «
En segundo lugar, DE ESTEBAN ha sefialado como el -- 
factor hélico es otro de los causantes de la pérdida de la h_e 
gemonia parlamentaria (36). En efecto, las Guerras Mundiales, 
en especial la segunda, crearon la necesidad de un organo de- 
direccion polltica unitaria y capaz de actuar con el maximo - 
de eficacia y rapidez. Este organo, evidentemente, no podla - 
ser otro que el gobierno. Simultaneamente, la guerra provoca- 
una intervencion del Estado en la vida social y economica has^ 
ta entonces desconocida. Una y otra cosa, el adueflamiento por 
el ejecutivo de la direccion polltica y la intervencion esta­
tal, se haran después de la guerra, normales para la regula-- 
cion de un gran numéro de asuntos. Aparecen de esta forma los 
"decrets-lois" en Francia y la "delegated legislation" en --- 
Gran BretafLa, con lo que se sustrae al Parlamento una impor-- 
tante parcela de la tarea que mas especfficeimente le era pro- 
pia: la legislativa. La posterior aparicion de la planifica-- 
cion (37) ampliara las competencies del ejecutivo en detrimen 
to de las del legislative (38).
En fin, la propia intervencion del Estado en la vi­
da economica es el tercer factor del declive del Parlamento - 
en la sociedad actual, al evidenciarse su incapacidad para --
22
afrontar la inflacion de la produccion normative del Estado. In 
capacidad cuantitativa, por la carencia de medios personales y- 
materiales para hacer frente a un elevadxsimo volumen de traba- 
jo, lo que ha provocado que SARTORI haya hablado de un "surraen^ 
ge cronico" (39)* Incapacidad cualitativa, porque la compleji-- 
dad de las materias a tratar exige unos conocimientos técnicos- 
de que no suelen disponer los parlamentarios y en los que estan 
avezados, sin embargo, los técnicos al servicio del ejecutivo.- 
Todo ello, unido a la cronica falta de informacion que padecen- 
los parlamentarios, ha situado en desventaja al Parlamento fren 
te al ejecutivo, desventaja que, sobre todo en lo tocante a la- 
falta de informacion, se manifiesta especialraente en el control 
parlamentario.
b . La supuesta crisis del control parlamentario
La mayorla, por no decir la - 
totalidad de los autores, basan su afirmacion de la crisis de - 
la institucion parlamentaria en uns supuesta pérdida de efica-- 
cia -la crisis, otra vez- de las formas de control y del con--- 
trol mismo que el Parlamento ejerce sobre el gobierno ( 4 o ) .  Es­
ta pérdida o supresion de la capacidad de control de que dispo­
ne el Parlamento es para algunos, como AGNOLI y BRUCKNER, la dje 
finicion del nuevo papel del Parlamento (4l): esto es, el vacia 
miento de contenido de la funcion de poder de la institucién -- 
parlamentaria. Y la evidencia de que el Parlamento ha perdido,- 
en la realidad polltica de los sistemas contemporaneos su capaci
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dad de control es tal que no necesita demostracion y no revi^ 
te, por lo mismo, categorla de axioma: que el Parlamento no - 
contrôla al Gobierno es, afirma PICKLES, un hecho politico -- 
que no puede ser ignorado (42). El control parleunentario pier 
de, de esta forma, su especificidad real en cuanto que potes­
ted efectiva del Parlamento y hecho jurldico-polltico realmen 
te existente, pasando a engrosar el ya replete arsenal de mi- 
tos polltico-constitucionales con otro mas: el mito del con-- 
trol parlamentario del gobierno (43).
Las causas de esta crisis de esta dilucion del con­
tenido real del control parlamentario son de diverse Indole.- 
En primer lugar, existen las que podrian entrar en la catego- 
rla de técnicas, habida cuenta de que obedecen mas a la dina­
mica economica y social que a la evolucion polltica y jurldi- 
ca. Asi, es practicamente un lugar comun que la complejidad - 
de los asuntos contemporaneos sustrae con frecuencia a los -- 
parlamentarios la posibilidad de profundizar en el examen de- 
los actes gubernamentales. A veces, ademas, el Parlamento es- 
puesto entre decisiones que un control "a posteriori" no pue­
de poner en causa (44).
Pero existen también, amen de las citadas dificulta 
des técnicas, causas de la crisis del control parlamentario - 
que encuentran su origen en la transformacion de la dinamica- 
polltica y en la formalizacion jurldica, bien en el nivel
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constitucional, bien en el de los reglamentos parlamentarios* 
En general, la que podriamos denominar "causa motriz" de la - 
pérdida de contenido y eficacia del control parlamentario re­
side en la vinculacion entre el gobierno y una mayorla parla­
mentaria que lo apoya y que, con la propia fuerza de su mayo- 
rla numérica, évita no ya una posible sancion para el gobier­
no, sino incluso la materializacion, en cualquier forma, de - 
cualquier clase de control. Asx, BALZAMO sehala que la crisis 
del control se dériva del notorio "continuum" existente entre 
la raayorxa parlamentaria y el poder ejecutivo (43). Desde el- 
mismo enfoque, PACE pone particular énfasis en senalar la --- 
transformacion experimentada por la dialéctica polxtica, cu-- 
yos sujetos ya no son Parlamento -corao un todo organico- y go 
biemo, sino mayorxa y minorxa parlamentaria, lo que produce- 
corno consecuencia una total ausencia de control parlamentario 
de la actuacion gubernamental (46).
En fin, la evolucion de los protagonistes politicos 
primaries, los partidos politicos, es otra de las causas de - 
que la vida parlamentaria no goce ya de ese caracter especta­
cular que los ciudadanos parecen, como apuntabamos, echar de- 
menos. En efecto, una de las razones del declive de los pode­
res de control del Parlamento es el desarrollo de los parti-- 
dos politicos de masas, organizados y disciplinados, que han- 
convertido los debates parlamentarios, las votaciones mismas, 
en lo que HERMAN califica de una parodia de combate, una for-
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malidad carente de elementos de sorpresa o suspense (47). Afla 
damos a esto el rechazo de los parlamentarios, por causas que 
atienen al sistema de partidos, a utilizar sus principales -- 
instrumentes de control, que de alguna manera se han fosiliza 
do y tomado el aspecto de armas nucleares en el arsenal de -- 
procedimientos parlamentarios (48) sumémosle, como hace ---- 
LEIBHOLZ, la atomizacidn de la sociedad y en relacion con --- 
ella, la pérdida de contenido ideolégico de los partidos pol^ 
ticos, con su negative influencia en el ejercicio eficaz del- 
control parlamentario (49) y tendremos el elenco complète de- 
las causas que se invocan para afirmar la existencia de una - 
crisis de control parlamentario. Son estos hechos los que per 
miten que ROSSANO afirme que el Parlamento se resiente mas -- 
que todo el resto de las instituciones de la crisis que ha -- 
afectado a los contrôles reciprocos entre organos, y, en con­
clusion, que el Parlamento no esta en condiciones de asegurar 
un adecuado control en su confrontacion con el ejecutivo (50).
C. LA DELIMITACION DEL CONTROL PARLAMENTARIO Y DE SU FUNCION 
REAL EN LA ACTUALIDAD
Las rotundas afirmaciones respecto de la crisis de­
là institucion parlamentaria en general, y del control parla­
mentario en particular, contrastan, sin embargo, incluso en - 
una primera aproximacion al tema, con una evidencia incuestio, 
nable; nunca h an gozado los Parletmentos de mas atribuciones -
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en general, ni mas poderes de control en particular, que en - 
la actualidad. En el concrete caso espahol, la primera impre- 
sion que retiene quien lee la Constitueion de 1,978 es que en 
ella el Parlaunento, las Cortes Générales, ocupan un papel cen 
tral en el sistema como nunca habxan tenido antes. Esa impre- 
sion se refuerza al constatar que, en lo que se refiere al -- 
control parlamentario en particular, los medios de que la --- 
Constitucion dota al Parlamento son notablemente mas numero-- 
sos, y mas intenses, que los prévistes en otras Constitueio-- 
nes: precisamente aquellas que configuraron regxmenes cuya a_ç 
tividad parlamentaria se recuerda con anoranza.
Se produce, por consiguiente, un contraste abierto- 
entre las opiniones doctrinales citadas y la impresion produ- 
cida por el papel que el Parlamento ocupa en el sistema cons­
titucional espahol.
Partiendo del citado contraste, la présente invest^ 
gacidn se orienta, precisamente, hacia la deliraitacidn de los 
medios de control parlamentario del ejecutivo existente en el 
ordenaraiento espahol y la determinacion de su eficacia real - 
como taies medios de control.
La tesis de que parte el presents trabajo es que -- 
las crfticas al control parlamentario del ejecutivo, las afir 
maciones que sostienen que tal control no existe en la pràcti 
ca, se basan en una incorrecta identificacion entre control -
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parlamentario del gobierno y capacidad parlamentaria de derri 
bar al gobierno mediante una mocidn de censura. A partir de - 
alix, la creencia en la imposibilidad actual de que los Parla­
mentos derriben a los gobiernos -creencia que, por lo demés,- 
carece de las sdlidas bases empfricas en que afirma apoyarse- 
conduce a la conviccidn de que el poder legislativo no contrn
la al ejecutivo. El objeto inicial de este trabajo es, en pr^
mer lugar, determiner si efectivamente el control parlamenta­
rio del ejecutivo es sindnimo de la capacidad parlamentaria - 
de poner fin al mandate gubernamental, tanto en los sistemas 
parlamentarios en general como, y sobre todo, en el sistema - 
constitucional espahol vigente; en segundo lugar, investigar- 
cuales son los medios de control del ejecutivo que el ordena- 
miento espahol pone a disposicion de las Cortes Générales pa­
ra que controlen al gobierno; por Ultimo evaluar la eficacia- 
efectiva de los citados medios y su idoneidad para constituir 
instrumentes reales que permitan que los représentantes popu- 
lares controlen la labor de los gobernantes. Todo ello con -- 
una pretension final: demostrar que en los sistemas parlamen­
tarios en general, y en el espahol actual en particular, el - 
Parlamento posee raedios de control eficaces y contrôla al po­




Existe, por consiguiente, una palpable contradic--- 
cidn entre las afirmaciones doctrinales que niegan la existen 
cia actual de mécanismes operatives de control parlementario- 
y la evidencia de que las Constituciones modernas en general, 
y la espahola de 1,978 en particular, articulan técnicas de - 
control en abundancia e intensidad antes no conocidas. No pa­
rece aventurado afirmar que en esta contradiccion ocupa un im 
portante papel la metodologxa en que se basan las citadas --- 
afirmaciones doctrinales.
Se entra con ello en lo que es, hoy el terreno de - 
una apasionada, aunque dudosamente apasionante, discusion me- 
todologica en el campo del llamado Derecho Politico espahol:- 
la que tiene lugar entre quienes entienden que el Derecho Po­
litico es comprensivo del Derecho Constitucional de la Cien-- 
cia Polltica e, incluso, de la Sociologia Polltica, y aque--- 
llos otro s que consideran que el Derecho Polftico es, o debe- 
ser, estrietamente Derecho Constitucional, tratândose, por -- 
tanto, de una disciplina de contenidos estrieta y exclusiva-- 
mente juridicos.
No es esta, obviamente, ocasion de pronunciarse al- 
respecto, ni tendria este doctorando autoridad alguna para in 
tervenir en la polémica (3I)* Pero la discusion incide direc- 
tamente sobre el objeto de esta Tesis y sobre la metodologfa- 
empleada en su elaboracion.
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En efecto, no parece gratuite afirmar que las nume- 
rosas posturas doctrinales que afirmain la inexistencia real,- 
en la actualidad, del control parlamentario del ejecutivo ti^ 
nen su base en la metodologfa erapleada que es, en la mayorfa- 
de los casos, por no decir todos, la propia de la Ciencia y - 
la Sociologfa pollticas.
Esta raetodologfa extrajurfdica explica no pocos as- 
pectos de las citadas posiciones doctrinales. En primer lu--- 
gar, porque el concepto de control que en ellas se emplee es- 
un concepto no jurfdico, sino sociologico. De ah£ que, como - 
se pretendera demostrar a lo largo de la Tesis, identifiquen- 
entre otras cosas por la primacfa anglosajona en los campos - 
de la Ciencia y la Sociologfa polltica, que introduce el con­
cepto anglosajon del termine "control", que équivale a domi-- 
nio o supervision -el control con la sancion. Las posiciones- 
doctrinales que afirman la inexistencia de control parlementa 
rio eficaz parten, por tanto, de un concepto no juridico del- 
control•
Asf entendido el termine control, no résulta extra- 
ho que las investigaciones empiricas -inétodo, otra vez, mas - 
propio de la Ciencia y la Sociologfa Pollticas que del Dere-- 
cho- demuestran la poca asiduidad con que los Parlamentos --- 
aplican a los gobiernos la sancion -esto es, el "control" con 
sistente en una remocidn.
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Se comprende facilraente, de esta forma, la aparente 
contradiccion entre las rotundas negativas de que el control- 
parlamentario del ejecutivo se de en la actualidad y la proli 
ferstcidn de medios de control que las Constituciones ofrecen- 
a los Parlamentos: las posiciones doctrinales citadas hacen - 
abstraccidn del estudio de la norma jurfdica o, cuando menos, 
no hacen de él la base de la investigacidn. De ahf que algun- 
autor haya sehalado la necesidad de realizar estudios jurfdi­
ces sobre las relaciones entre el gobierno y el Parlamento y- 
los mécanismes de control e informacidn parlamentarios.
La metodologia empleada en esta Tesis es, por el -- 
contrario, predorainantemente -si no exclusivemente- jurfdica. 
Lo que se prêtende es, en primer lugar, una determinacidn del 
concepto jurfdico de control ; en segundo lugar, una concre-- 
cidn de la labor anterior al control parlamentario del ejecu­
tivo, que permita delimiter el concreto significado jurfdico- 
de la expresidn "control parlamentario del ejecutivo". Por -- 
fin, se persigue un analisis de las normes constitucionales - 
règlementarias y de todo gdnero que regulen mécanismes de con 
trol parlamentario del gobierno, estudiando dichos instrumen- 
tos de control a la luz, precisamente, de su regulacion jurf- 
dica.
Como puede verse, el método que se pretende utili-- 
zar en el présente trabajo es, por tanto, eminentemente jurf­
dico. Ello no excluye algunas consideraciones sobre la aplica
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cion préctica de que los instrumentos de control son objeto.- 
Se trata, sin embargo, de consideraciones puntuales, tanto -- 
por las citadas razones metodologicas cuanto porque la profun 
dizacion en el tema exigirfa otro trabajo diferente, Trabajo- 
que, en no pocas ocasiones, ha sido realizado por otros auto­
res, si bien que desde perspectivas general y predominantemen 
te extrajurfdicas.
Desde este prisma, el material utilizado en el tra­
bajo ha sido, légicamente, fundamentaimente jurfdico. Asf, en 
la primera parte se han utilizado, preferentemente, los mate- 
riales doctrinales de orientacion jurfdica tanto espaholes -- 
-aunque aun escasos, cada vez mas abundantes y rigurosos y de 
una inspiracidn jurfdica en évidente ascenso- como extranje-- 
ros; en especial franceses, ingleses, portugueses e italia--- 
nos. Hay que senalar la preponderancia de las fuentes doctri­
nales italianas, justificada por ser la italiana la doctrina- 
que mas atenciUn ha dedicado a la investigacion del control - 
jurfdico en general, y del control parlamentario enfocado de^ 
de una perspectiva jurfdica en particular.
La preeminencia de las fuentes de orientacion jurf­
dica no empece, sin embargo, para que en ocasiones se hayan - 
utilizado fuentes doctrinales pertenecientes a los carapos de­
là Ciencia o la Sociologfa Polfticas, Han sido especialmente- 
utiles, como es légico, para contrastar el dictado de la nor­
ma jurfdica con la aplicacion practica que la misma recibe.
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Por lo que respecta a las fuente jurfdicas, las ut^ 
lizadas en mayor medida, por no decir exclusivamente, hem si­
do la Constitucion y los Reglamentos parlamentarios. No podfa 
ser de otra forma, pues los medios de control parlamentario - 
estân juridicamente regulados, de forma casi excluyente en -- 
virtud del principio de autonomie reglamentaria de las C£ma-- 
ras parlamentarias, en las citadas normas.
La semejanza entre los mecanismos de control exis-- 
tentes en los distintos regimenes parlamentarios es notoria y 
de sobra conocida, por lo que no se ha hecho especial hinca-- 
pié en la descripcion de las regulaciones normatives de otros 
sistemas. No obstante, cuando existe en otros sistemas una r^ 
gulacidn normative que puede considerarse ilustrativa de una- 
concepcidn diferente del control o del medio utilizado, se h^ 
ce notar.
En fin, se ha utilizado tarabién jurisprudencia, es­
casa y previsibleraente no creciente, existente respecto del - 
objeto del trabajo.
E. ESTRUCTURA PE LA TESIS
La presente Tesis esta vertebrada sobre dos partes- 
fundamentales. La primera parte tiene como objeto la délimita 
cion de un significado jurfdico preciso de los terminos "con­
trol" y control parlamentario del gobierno, y la détermina---
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cion del contenido exacto de ambos termines en el ordenamien- 
to espahol*
A tal objeto, el Capitule II supone una indagacion- 
en las posiciones doctrinales existentes respecto del control 
entendido en sentido juridico, que va seguida de una critica- 
del concepto tradicional del control juridico y de una pro--- 
puesta de nocidn de control*
Partiendo de estas bases, el Capitule III tiene co­
mo objeto la definicion de una nocidn del control parlamenta­
rio précisa, hablando en términos juridicos y adecuada al re- 
ferente conceptual que supone el control juridico, del que el 
parlamentario es una variante. En particular, se pretende que 
el citado capitulo arroje como precipitado un concepto de con 
trol parlamentario acorde con las previsiones al respecto con 
tenidas en la Constitucion espanola de 1*978. Para conseguir- 
estos objetivos se realizan en el capitulo citado tentativas- 
de distincion entre el control y otras funciones de las Cama­
ras que, corao las de informacidn o direccion polltica, pueden 
tener contenidos aparentemente semejantes. Igualmente, se es- 
tudia en el capitulo que nos ocupa el fund am ento del control- 
parlaraentario, en una doble vertiente: de un lado, el funda-- 
mento ideoldgico-juridico del control parlamentario del ej ecu 
tivo en los regimenes parlamentarios; de otro lado, el funda- 
raento juridico-constitucional del control parlamentario en el 
ordenamiento espahol.
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La segunda parte de la Tesis se enfoca hacia el es­
tudio concreto del control parlamentario en el ordenamiento - 
espahol, o, mas precisamente, hacia el analisis de los medios 
de control sobre el ejecutivo que la Constitucion otorga a -- 
las Cortes Générales. En esta linea, el Capitule IV intenta - 
describir las caracter!sticas générales del control parlamen­
tario del ejecutivo en el sistema constitucional espahol. Si­
multaneamente , se pretende determiner, en el citado capitulo, 
cuales son los medios de control parlamentario del ejecutivo- 
que la Constitueidn pone a disposicion de las Camaras, habida 
cuenta de que existen corrientes doctrinales que niegan el c^ 
râcter de medios de control a los que -como preguntas e inter 
pelaciones- tradicionalmente se ha considerado como taies. Se 
realiza, por tanto, en este Capitulo una indagacion teorica - 
encaminada a dilucidar si los institutes citados son, o no, - 
medios del control parlamentario en el ordenamiento espahol.
El Capitulo V, por su parte, se orienta hacia el -- 
analisis detallado de la regulacidn jurfdica de los medios de 
control clâsioos -esto es, preguntas, interpelaciones y Comi- 
siones de encuesta- previstos en la Constitucion. Este Capftu 
lo se decanta, por consiguiente, hacia la interpretacion de - 
los preceptos constitucionales y reglamentarios que discipli- 
nan las preguntas, interpelaciones y Comisiones de encuesta - 
parlamentarios.
35
El Capftulo VI, tiene como objeto la investigacidn- 
de contrôles parlamentarios sobre el ejecutivo que no se cor 
corresponden con los medios clasicos del control parlamenta-- 
rio sobre la actividad normativa del ejecutivo, analizândose­
en él, por tanto, el control parlamentario de los Decretos-le 
yes y de la legislacidn delegada.
Por ultimo, el Capitulo VII recoge las conclusiones 
a que ha conducido la investigacidn que constituye el bbjeto- 
de la présente Tesis,
En definitive, esta Tesis pretende contribuir mode^ 
tgimente a demostrar que los Parlamentos siguen si end o una pie. 
za clave y eficaz del entramado institucional sobre el que gi_ 
ran los Estados democraticos• Todo ello en la conviccidn de — 
que la eficacia de los Parlamentos guarda una proporcidn di-- 
recta con su eficacia controladora. Como sehald RUSH, para -- 
examiner si el Parlamento es o no efectivo no hay posibilidad 
de error respecto de su funcion polltica bdsica: examiner y - 
cuestionar la polltica y actividad del gobierno, o la falta - 
de ella (52).
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CAPITULO II
EL CONCEPTO DE CONTROL
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A, EL CONCEPTO TRADICIONAL; EL CONTROL COMO SANCION
a. Exposicion de la teoria
El desarrollo de una investigacion acerca del con--- 
trol parlamentario del gobiemo debe, forzosamente, comenzar - 
por la delimitacidn de lo que se entiende por control parlamen 
tario del gobierno.
Es évidente que el control parlamentario del gobier­
no combina un contenido politico con otro juridico. Atendiendo 
a lo indicado en el Capitulo anterior, este trabajo se orient^ 
ra preferentemente hacia el estudio del control parlamentario- 
entendido en sentido juridico.
Esta tarea précisa de otra previa: la definicion de- 
lo que se entiende por control juridico. En efecto, el control 
parlamentario del gobierno no es sino una subespecie concreta- 
de los contrôles juridicos. De ahi que, aun cuando, como luego 
se vera, no faite quien niegue al control parlaraentario natura 
leza juridica, sea necesario, para un correcte desarrollo de - 
este trabajo, un previo analisis de lo que es la auténtica ma- 
triz del control parlamentario: el control juridico. Solo des­
de esta perspective previa sera posible acometer la tarea de - 
définir, con posterioridad, lo que es el control parlamentario 
tal y como se entiende en el ordenamiento juridico espahol.
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Los estudios sobre el control juridico corresponden, 
especialmente, a la doctrina italiana. De esta, se ha extendi- 
do a otras una primera nocion del control juridico que puede - 
resumirse en la definicion de GIANNXNl, segun la cual deberia 
entenderse por control"lo conroinatorio de un evento que se re- 
suelve en una desventaja para el sujeto controlado"(1).
Para esta concepcion, el control séria un fenomeno - 
coraplejo integrado por dos momentos diferentes. En efecto, el- 
control implicaria, en primer lugar, la actividad encaminada a 
determiner si la actuacion del sujeto controlado es o no con-- 
forme a los cànones con arreglo a los cuales deberia desenvol- 
verse, lo que en el lenguaje técnico se denomina el paramétré. 
En segundo lugar, y ademas de la determinacion de la adecua-- 
cidn al paramétré de la actividad controlada, el control in--- 
cluiria también la actuacion mediante la cual el sujeto contre^ 
lante irapide al controlado la prosecucion de la actividad dis­
conforme al paramétré y, eventualmente, le sanciona por la ya- 
realizada; o bien, en caso de que la actividad controlada se - 
haya ajustado a lo prescrite en el paramétré, otorga su aprob^ 
cion de la misma.
De hecho, una exposicidn de la concepcion que expon^ 
raos no puede limitarse a sehalar los dos factores que, en opi­
nion de quienes la sostienen, integran el control juridico: dje 
be, ademas, recalcarse que el memento esencial del control es, 
precisamente, el segundo de los dos mencionados. Para decirlo-
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otra vez con palabras de GXANNINI, quienes sustentan esta con- 
cepcion del control entienden que el momento esencial del mis^ 
mo no es el de la determinacion de si la actividad controlada 
se adecua o no al paramétra, sino el que, en expresion del c^ 
tado autor, puede denominarse "conminatorio" (2 ). En el mismo 
sentido, GALEOTTI apunta que el control comprende no solo la- 
confrontacion de la actividad del controlado con los canones- 
que deberian regirla, no solo ademas, la expresion de un jui- 
cio sobre la adecuacidn de la actividad citada al paramètre - 
aplicable, sino también una medida punitiva (3 ) que sancione- 
al controlado e imposibilite la prosecucion de su actividad -
(4).
b . Critica
A nuestro mode de ver, el error de base de esta con 
cepcion reside en su confusion entre dos conceptos diferen--- 
tes: el de control y el de garantie. En efecto, al définir el 
control como comprensivo de una medida sancionadora no solo - 
se realiza, al menos en espethol, una incorreccion graroatical, 
puesto que se emplea el termine otorgandole un significado di. 
ferente del que realmente tiene en el idioma: se comete, tam­
bién, una equivocacion juridica, puesto que se confunden con­
ceptos diferentes, une de los cuales esté comprendido en el - 
otro.
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En efecto, como mas adelante veremos con mayor de-- 
talle, la garantia es el mecanismo juridico que se utiliza pa 
ra "asegurar" la adecuacion de los comportamientos a las nor- 
mas que deben regirlos. Como GALEOTTI ha puesto de relieve, - 
la garantie précisa de la concurrencia de très elementos: la- 
existencia de un interés juridicamente tutelado, la posibili- 
dad de que ese interés resuite amenazado y la instrumentacion 
de recursos juridicos suficientes para hacer frente a esa am^ 
naza contra el interés tutelado (5 )*
La estructura de la garantie es compleja, y se com- 
pone de dos elementos fundamentales« El primero de ellos, es- 
el procedimiento articulado al objeto de posibilitar la com-- 
probacion de la adecuacion del comportamiento que es objeto - 
de la garantia a las normas o principles que debieran régir - 
dicho comportamiento. El segundo elemento esta compuesto per­
las medidas que se prevén para, supuesto que el comportamien­
to indicado sea inadecuado, impedir su prosecucion y, even--- 
tualmente, sancionar lo ya actuado. El primero de los dos eljs 
mentes citados es lo que se conoce como "control": la confron 
tacion del comportamiento con las normas o principles que de­
bieran informarlo, la verification de que el comportamiento - 
ha side adecuado a los paramétrés que ténia establecidos, al- 
objeto de determiner si precede accionar el segundo elemento, 
el sancionador, de la garantie. De esta suerte, el ordenamien 
to tutela un bien juridico determinado: por ejemplo, la pro--
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piedad. Al objeto de que la tutela sea efectiva, el ordena--- 
œiento establece, por un lado, unas normas a las que se deben 
adecuar los comportamientos de los sujetos juridicos en rela- 
cion con la propiedad y, por otro, un mecanismo de garantia - 
del bien juridico tutelado. En la hipotesis de que existan in 
dicios de que el comportamiento de algdn sujeto ha supuesto - 
una lesion del bien tutelado, entra en accion el mecanismo de 
garantia, que implica, en primer lugar, la existencia de un - 
procedimiento dirigido a determinar si el comportamiento del- 
sujeto ha sido efectivaraente lesivo para el bien tutelado -fa 
se de control-, procedimiento que se conoce como proceso pe-- 
nal; en segundo lugar, el mecanismo de garantia incluye la -- 
prevision de una sancion, sancion que se aplica en la eventua 
lidad de que de la primera fase se haya deducido, al comparer 
el comportamiento del sujeto con las normas establecidas, que 
aquel ha conculcado de las normas o principios existantes.
El control es, pues, uno de los elementos del meca­
nismo de garantia, que se compléta con el elemento sanciona-- 
dor. La nocion de control esta incluida en la de garantia, p^ 
ro, como es obvio, no abarca la totalidad de ésta. La concep­
cion del control que hemos expuesto en el apartado anterior - 
implica, por el contrario, la inclusion en el concepto de con 
trol del segundo elemento, el sancionador, de la garantia, lo 
que conduce logicamente a la identificacion entre los concep­
tos de control y garantia. Lo cierto es, sin embargo, como --
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afirma el propio GALEOTTI, que la nocién deIcontrol es mas e^ 
trecha que la de garantie, pues esta dltlma incluye en su am- 
bito los mecanismos de responsabilidad y sancionadores, que - 
no forman parte del control (6), En realidad, estas palabras- 
del propio GALEOTTI constituyen la mejor critica de la teoria 
que él mismo defiende: si los mecanismos de responsabilidad y 
sancionadores no forman parte del control, malamente puede -- 
afirmarse que el control implica forzosamente una medida puni 
tiva, un elemento conminatorio.
La confusion entre control y garantia, al integrar- 
en el control las consecuencias subsiguientes -y, por lo tan- 
to, ajenas- al control propiamente dicho, desplaza el centro- 
de gravedad del control hacia lo que no es, en puridad, sino- 
la eventual consecuencia del control, pero no el control mis­
mo .
Analizada con parametros juridicos, la concepcion - 
expuesta implicaria, por ejemplo, ubicar el momento esencial- 
de un proceso penal no en el proceso en si, sino en la pena - 
que es consecuente al mismo, Lo que supondria que el proceso 
no estaria dirigido a determinar si un sujeto ha incurrido o- 
no en un ilicito determinado, ni las pruebas en él practica-- 
das estarian encaminadas a demostrar la comisién o no del ili 
cito, ni la sentencia tendria por objeto resolver la existen­
cia de la actividad delictiva, sino que el proceso en su con- 
junto y, por consiguiente, las partes que lo integran, tendria
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como fin la imposiclon de la pena.
En el campo del derecho procesal penal -y no hay -- 
que olvidar^que el control parlamentario del gobierno y la -- 
responsabilidad politica del ejecutivo encuentran sus orige—  
nés historicos; en un procedimiento de caracter penal--la dis- 
tincion entre el proceso y la pena ha sido puesta de relieve- 
con claridad por la doctrina mas autorizada, distinguiendo -- 
con nitidez entre el proceso en si y sus consecuencias sancio^ 
natorias. Tal cosa no ha sucedido, sin embargo, como hemos -- 
visto, en un sector de la doctrina constitucional y adminis-- 
trativa, que sigue identificando el control con la consecuen­
cia del control. Esta identificacién conduce a una extensién- 
del contenido y la estructura de la actividad de control que- 
actua difuminando los limites de la propia actividad hasta ha 
cerlos irreconocibles y concluye, por tanto, diluyendo el con 
trol en si en un complejo de fenémenos que son, si, consecuen 
cias o condiciones del control, pero no el control en si.
Por lo demas, la concepcion expuesta es for
malmente insatisfactoria porque no da solucion al problema -- 
que se plantea cuando a un organo se le reconocen facultades- 
de control sobre la actividad de otro organo, pero sin que se 
le atribuyan, sin embargo, facultades para sancionar la acti­
vidad del organo controlado o para impedir la prosecucion de­
là actividad disconforme a los parémetros. Como ha sehalado -
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RBSCIGNO, mientras la adopclén de una medida contra el acto o 
la persona controlada exige un juicio previo, es posible ima­
giner que existan casos en los que un sujeto tiene el poder - 
de examiner los actos de otro sujeto, de formuler un juicio - 
sobre ellos, sin poder sin embargo adopter medida sancionado­
ra alguna ni contra los actos ni contra las personas contrôla 
das (?)• De admitir la concepcion de control que aqui critica 
mos, habria que convenir que no habrfa, en tales casos, con-- 
trol. Résulta évidente, sin embargo, que el control existe -- 
desde el momento mismo en que tiene lugar, con independencia- 
de cuales sean sus efectos. Lo que sucederé, por tanto, en -- 
los casos que comentamos es que existira control, pero no ha- 
bra garantia alguna de la eficacia juridica del control. Esta 
eventual inexistencia de los efectos juridicos del control no 
implica, sin embargo, la inexistencia del control mismo, que- 
tendra desde luego lugar desde el momento en que se lleva a - 
cabo, aun cuando no surte efectos juridicos.
La aceptacidn de la nocion de control que entiende- 
a éste como comprensivo de sus consecuencias tendria, por lo- 
demés, repercusiones de gran alcance préctico, que rebasan, - 
por tanto, los de una mera discusion doctrinal. En efecto, -- 
ello supondria en primer lugar, como acertadamente ha puesto- 
de relieve CASULLX, el reconocimiento de un cuarto poder que- 
anadir al legislative, al ejecutivo y al judicial (8 ), desde- 
el momento en que se admite la existencia de una funcion espe^
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ecifica y auténoma con facultades sancionadoras propias e ins 
parables del ejercicio de la funcion misma.
En segundo lugar, la nocion de control que se adop­
te determinaré el fin del institute. Asi, FORTI, coherente -- 
con el concepto de control que aqui criticamos, ha afirmado - 
que la finalidad del control es asegurar la respuesta de una- 
precedente actividad a normas o principios (9 ). En realidad,- 
esa es la finalidad de la garantia que, al objeto de asegurar 
esa respuesta, comprende también el elemento sancionador, pe­
ro no la del control, incapaz de asegurar esa respuesta por - 
cuanto que carece de los medios -sancionadores o correctores- 
necesarios para ello.
Igualmente, de la concepcion de control que se adop^ 
te dependeré la definicion de los medios juridicos de control 
y la evaluacién de la eficacia de los mismos. En efecto, si - 
se admite la nocion aqui criticada, es obvio que no podran -- 
ser calificados como medios de control sino aquellos que in-- 
cluyan la posibilidad de adopter medidas sancionadoras, que-- 
dando excluidos de la calificacion de medios de control todos 
aquellos instrumentos juridicos que no conlleven la posibili­
dad de que el contrôlante sancione al controlado. De manera - 
semejante, si se acepta la concepcion que nos ocupa, la efics^ 
cia de los medios de control deberé ser evaluada, fundamental, 
mente, atendiendo a su eficacia sancionadora, de forma que se 
desplaza la linea de fuerza del control desde e'ste en si,-
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que pierde Importancia relative, hacia su consecuencia, que - 
se transforma en el momento esencial del control y, por cons^ 
guiente, en el paramétré fundsunental para evaluar su efica--- 
cia, que no dependera ya de la posibilidad de que la activi-- 
dad del controlado se examine correctamente, sino de la posi­
bilidad de imponer una sancién y del efecto quecesta sancién- 
ejerza sobre el controlado.
B. EL CONCEPTO PROPUESTO: EL CONTROL COMO VERIFICACION E 
INFLUENCIA
Una aproximacion a la definicion juridica del feno­
meno de control debe partir, forzosamente, del significado -- 
que esta palabra tiene en el idioma espahol. Como SANCHEZ --- 
AGESTA ha puesto de relieve, al significante "control" se le- 
asignan significados diverses e, incluse, contrapuestos (lO). 
De hecho, es més que probable que la concepcidn del control - 
que hemos expuesto y criticado en los apartados précédantes - 
tenga su origan en esta multiplicidad de significados atribui 
dos a un mismo termine, multiplicidad que, por lo damés, no - 
dériva tanto de una diversidad de sentidos del término en ca- 
da uno de los idiomas cuanto de que la palabra signifies co-- 
sas distintas segun los diferentes lenguajes. AVRIL ha seflala 
do que el significado del control en el idioma inglés es, fun 
damentaimente, supremacia o dominio, mientras que el francés-
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"contrôle" -y habrfa que ahadir, el italiano "controllo"- ti_e 
ne un sentido de confrontacion o comprobacion, como claramen- 
te se deduce de la etimologia -procédante de "contrerôle"- -- 
del termine* La conocida preponderancia del idioma inglés ha- 
conducido, sin embargo, a que, en ocasiones, se adoptase una- 
significacién del término control propia de este lenguaje, p^ 
ro que no se corresponde con los significados que realmente - 
tiene en la lengua que recibe el concepto extranjero (il). De 
ahi que, en el lenguaje popular se utilicen en ocasiones mul­
tiples significados del término.
Lo cierto es que es tarea del jurista asignar a ca- 
da uno de los términos que maneja un sentido preciso y espec^ 
fico, riguroso, aun cuando la inevitable deformacion que se - 
produce en el lenguaje popular pueda hacer pensar que el sig­
nificado del término es otro. En lo que a su significado en - 
espahol respecta, el Diccionario de la Real Academia recoge - 
los dos origenes mencionados de la palabra control, advirtien 
do que se trata de un galicismo por comprobacién, inspeccién- 
o registro o de un anglicisme por dominio o supremacia. El -— 
correcte use que en nuestro idioma tiene la palabra que nos - 
ocupa desvela, sin embargo, si atendemos a la expresion "con­
trôler": aqui la Academia précisa con claridad que se trata - 
de un galicismo por comprobar, revisar, intervenir o examiner. 
Este y no otro es, pues, el significado que, empleéndolo con- 
rigor, debe darse en espahol al término "control". La acep---
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ci(5n britanica que lo emplea como supremacia o dominio es, -- 
ademas, de entre todas las extranjeras, la més ajena al uni-- 
verso cultural latino, que es el que, tanto en lo general co­
mo en el concrete terrene juridico, nos résulta mas proximo.
Una primera aproximacion gramatical hacia el conce^ 
to de control iropele, pues, a considerar éste como una compro^ 
bacién o examen, por parte del sujeto contrôlante, de la con­
ducts del sujeto controlado. En nuestra opinién, este concep­
to gramaticalmente correcte es, ademas, juridicamente pertinen 
te. En efecto, ya hemos visto en el apartado precedents como- 
el control es uno de los dos elementos que integran el concej^ 
to de garantia, entendido éste como el mecanismo juridico en- 
caminado a la tutela de un bien juridicamente tutelado y que, 
eventualmente, pudiera encontrarse amenazado. Para defender - 
el bien juridicamente tutelado se articula un procedimiento - 
encaminado, primero, a comprobar si la conducts de un sujeto- 
determinado -el sujeto pasivo del control- se adecua a los pa 
rametros que debieran informarla y, después, a corregir o san 
cionar la eventual conculcacion de los citados parémetros.
En los supuestos en que en el Derecho Pdblico se ha 
bla de control en sentido estricto, el bien juridicamente tu­
telado es, por lo comun, un principio de organizacién social- 
juridicamente plasmado en una norma constitucional o adminis­
trative^ y la tutela del bien juridico se materialize en la -
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adecuacidn a dicho principio de organizacidn de la conducts o 
actividad de un drgano administrative o constitucional* Para­
is garantia del citado principio se articula un procedimiento 
encaminado a verificar -contrôler- que la actividad del drga- 
no en cuestidn se adecua a él, y se establecen procedimientos 
correctores o sancionadores iddneos para corregir o sancionar, 
o ambas cosas simulténeamente, una posible actividad del orga 
no controlado que entrase en contradiccion con el principio - 
tutelado•
El control es, pues, la actividad que un sujeto, -- 
contrôlante, realiza al objeto de comprobar o verificar que - 
la actividad de otro sujeto, controlado, se adecda a los para 
metros que deberian informarla. La actividad de control queda 
circunscrita al examen o verificacion de la actividad del su­
jeto pasivo del control. La adicion a esta actividad de otra- 
posterior y consecuente, de carécter sancionador y corrector, 
résulta no solo incorrecte desde una perspective gramatical,- 
sino también desde otra episteraologica y jur£dico-forraal, en- 
la medida en que supone una confusion de conceptos -al equip^ 
rar el de control con otro, el de garantie, que es mas amplio 
y comprensivo del primero- y deja sin resolver el problema 
planteado por las situaciones en las que se reconocen y otor- 
gan poderes de control pero no de sancion.
Esta posicion, que concibe al control como una acti 
vidad de verificacion independiente de la consecuencia postjB
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rior, ha sido, por lo damés, sostenida por im importante sec­
tor de la doctrina italiana, la que, como ya mencionamos, més 
se ha preocupado de construir una teoria del control juridico 
en general. Entre quienes mantienen esta postura podemos ci-- 
tar a ZANOBXNX, quien afirma que el control es el exémen, por 
parte de un sujeto u organo por cualquier titulo superior, de 
la actividad de sujetos u drganos inferiores y de su propor-- 
cionalidad a determinados fines (l2), y a FORTI, quien, por ♦- 
su parte, sehala que el control es un exémen de un comporta-- 
miento a la luz de determinadas normas o principios (13). En- 
la misma linea, CHIMENTI apunta que el control tiene por ob^e 
to verificar la correspondencia de un comportamiento a una r^ e 
gla, para evitar eventuales trasgresiones (l4).Y FERRARI; con 
trol significa verificacion, rendicién de cuentas, comproba-- 
cion (15)* Este éltimo autor describe rauy gréfica y expresiva 
mente el contenido preciso de la actividad de control al afir 
mar que consiste en "juzgar sobre la fidelidad de la copia -- 
respecto del raodelo" (16). En efecto, si bien la estructura - 
del control en este sentido entendida no requiere ya de potes 
tad sancionadora alguna, lo que es de suyo inherente al con­
trol es la existencia de una norma o principio a la que ade-- 
cuar la actividad controlada, de suerte que la citada norma o 
principio opera, en cierto modo, como el patron o unidad de - 
medida con que confronter la actividad controlada, y a la que 
se denomina parémetro.
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Ademas.del parémetro, la estructura del control ex^ 
ge otros dos elementos: que se haya producido la actividad -- 
controlada (l?) y que se produzca la comparacion entre dicha- 
actividad y el parémetro. Estos, y solo estos, son, en nues-- 
tra opinion, los elementos constitutivos de la estructura del 
control# Las eventuales consecuencias del control estén, logi 
ceunente, relacionados con el mismo, en la medida en que just^ 
ficsin su racionalidad y constituyen su cobertura juridica. Pje 
ro no son, sin embargo, elementos constitutivos de la estruc­
tura del control, que se agota en la actividad de exémen, si­
no que son constitutives de la garantia.
La critica que algunos autores dirigen a esta con-- 
cepcion del control no es, a nuestro parecer, de recibo. --- 
GALEOTTI, por ejemplo, sehala que, de reducirse la estructura 
del control a los elementos resehados, de no comprender la fa 
cultad sancionadora o correctora, el control se convertiria - 
en un mecanismo inadecuado respecto del fin de tutela que le­
es propio (18). Entendemos, sin embargo, que el fin de tutela 
no es el propio del control, sino de la garantia.y, por consi, 
guiente, es esta ultima, més amplia que el control y compren- 
siva del mismo, la que incluye en su estructura la facultad - 
sancionadora o correctora. El fin de tutela es el de la garan 
tia; el del control, instrumental de la garantia, es, simple- 
mente, verificar la adecuacién de la actividad al parémetro.- 
En realidad, el propio GALEOTTI, contradiciéndose a si mismo.
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iiiutiliza su critica a la concepcién del control que aqui de- 
fendeinos, al afirmar que "la nocion y la estructura del con-- 
trol son mas estrechas que la de garantia, pues esta ultima - 
incluye los mecanismos de responsabilidad o sancionadores, -- 
que no entran en el control" (19).
Résulta dificil, en nuestra opinion, defender con - 
mas contundencia y rigor la posicion que aqui se sostiene, -- 
asi como atacar con mas argumenta s la mantenida por quienes - 
integran en la estructura del control las consecuencias del - 
mismo,
Cosa diferente es que la realizacion de la activi--
dad ie control suponga, necesariamente, un cierto grado de in 
fiuencia, desde el punto de vista factico, respecto de la ac­
tividad del controlado (20). Aunque esta influencia no resui­
te juridicamente formalizada. Una influencia de facto que fo^ 
zosamente tiene que existir entre los dos sujetos de la acti­
vidad de control, Como ZANOBINI ha sehalado, "una ingerencia- 
penetrante y continua, encaminada a procurar que la actividad 
controlada corresponde a sus fines y es la més adecuada para- 
su consecucion" (21).
De hecho la sola existencia del control constituye- 
objefcivamente una influencia sobre la actividad del controla­
do: obviajnente, este no actuara de idéntica forma si su acti-
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vidad no expérimenta ningun génère de control que si, por el- 
contrario, es consciente desde el principio de que aquello -- 
que ejecute -o deje de ejecutar debiendo hacerlo- sera poste- 
riormente controlado por un organo o sujeto independiente, de
lo que se seguiré un juicio sobre la adecuacién de su activi­
dad a los parametros que se le establecieron y, eventualmen--
te, una consecuencia sancionadora.
Ademas de esta influencia objetiva ejercida por la- 
sola existencia del control, résulta de todo punto légico que 
la actividad de control en si misma genere una influencia so­
bre la actividad del organo o sujeto controlado. Este, en --- 
efecto, tendré en la actividad de control precedente un impor 
tante punto de orientacion sobre la fonna de desarrollar su - 
actuacion posterior de manera que, a los ojos del sujeto con­
trôlante, resuite ajustada a los parametros. El organo contro, 
lante, por su parte, al contrôler, no solo confronta la acti­
vidad ya realizada con los parémetros para ella establecidos, 
sino que desprende criterios susceptibles de orienter la act^ 
vidad futura del controlado.
Puede afirmarse, en consecuencia, que la actividad- 
del control* constituye un exémen de la actividad del érgano- 
controlado, confronténdola con los parémetros establecidos, - 
exémen del que eventualmente se sigue una influencia sobre la 
futura actividad del controlado y del que, ademés, pueden de-
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ducirse,eventualmente,consecuencias que impliquez! una sancion 
para el Srgano controlado, pero que son, en todo case, ajenas 
y posteriores al control propiamente dicho*
C. LOS CONTROLES CONSTITUCIONALES
a. Concepto
Dentro de los contrôles juridicos en general, la -- 
doctrina mas moderna distingue, como tipo especxfico de con-- 
trol diferenciado del resto de las clases de control, el de - 
los contrôles constitucionales• Se trata de un tipo especffi- 
co de control cuya importancia en el sistema es capital, has- 
ta el punto de que LOEWESTEIN ha llegado a fundamentar toda — 
su teorfa de la Constitucidn sobre el concepto de control --- 
constitucional (22). Aunque con obligada brevedad, procédé -- 
aqux dedicar unas Ixneas a precisar que se entiende por con-—  
trol constitucional y cuales sean sus clases y naturaleza ju- 
rxdica.porque, atendiendo a los criterios mayoritariamente -- 
asumidos, el control parlamentario de la actividad del ejecu- 
tivo, que constituye el objeto de este trabajo, forma parte - 
del género de los contrôles constitucionales, entendidos es—  
tos como los contrôles interorgànicos que tienen lugar entre- 
drganos constitucionales o de relevancia constitucional.
Lo cierto parece ser, sin embargo, que la nocidn de
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los contrôles constitucionales no es sino una derivacion, por 
extension, de los contrôles parlamentarios• En efecto, los -- 
primeros tratadistas contemporaneos que intentan elaborar una 
teorfa de los contrôles jurfdicos utilizan, en sus clasifica- 
ciones, la expresidn "contrôles parlamentarios", y no la de - 
"contrôles constitucionales". Asf, GNEIST distingue entre los 
diferentes tipos de contrôles; los administrativos, estableci^ 
dos en interes del Estado; los juridicos, cuyo objeto es la - 
tutela de la accidn jurxdica individual, y los parlamentarios 
que atienden al interes complejo general de la sociedad (2 3 ). 
FERRARI, por su parte, establece una clasificacidn de los con 
troles que se corresponde con la separacion tripartita de los 
poderes del Estado, segun la cual habrxa contrôles parlementa 
rios, administrativos o judiciales, segdn que la actividad de 
control sea realizada por el Parlemente, por un drgano admi-- 
nistrativo o por uno judicial (24). Se observa que ni en una- 
ni en otra clasificacidn se hace mencidn alguna de los contru 
les constitucionales, por lo que parece que se trata de un #*- 
concepto posterior al de control parlamentario y que dériva - 
de este.
No parece aventurado sostener que la superacidn de- 
estas clasificaciones y la elaboracidn -especialmente por la- 
do et rina italiana y, en mener medida, la alémana- de una teo- 
r£a de los contrôles constitucionales obedece al transite del 
constitucionalismo liberal y de una sociedad con escasa inter
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vencion en la vida de la sociedad civil de la Administracién- 
al constitucionalismo democratico, caracterizado por una ma-- 
yor complejidad de las relaciones constitucionales y que otor 
ga a organos constitucionales como el Présidente de la Repu-- 
blica o los Tribunales Constitucionales importantes poderes - 
de control sobre la actividad de otros drganos constituciona­
les, lo que se ve acompanado del fuerte incremento del inter- 
vencionismo estatal. Esta complejidad de las relaciones cons­
titucionales interorgânicas, y la importancia que entre ellas 
cobran las relaciones de control de unos drganos sobre otros, 
oblige a trascender de la nocidn de contrôles parlamentarios, 
ya insuficiente por la aparicidn de relaciones de control --- 
constitucionales pero extraparlamentarias• Aparece, as£, la - 
nocidn de los contrôles constitucionales como englobadores de 
las relaciones interorganicas constitucionales de control, -- 
que incluyen, desde luego, los contrôles parlamentarios, pero 
que rebasan el ambito parlamentario en sentido estricto,
Lo cierto es, sin embargo, que no existe una nocidn 
unanimemente aceptada de lo que sean los contrôles constitu-- 
cionales, o, lo que es lo mismo, no se da una coincidencia -- 
respecte de lo que distingue especfficamente a los controles- 
constitucionales de los demas tipos de control jurfdico. Asf, 
existen fundamentaimente dos direcciones en orden a llegar a- 
una definicidn de los contrôles constitucionales. Una de --- 
ellas pretende identificar estes contrôles por la forma espe-
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cffica de la intervencidn del drgano contrôlante sobre el con 
trolado, as£ como por la relacidn jerdrquica entre ambos drga 
nos. Otra direccion, por el contrario, rechaza esta posibili- 
dad y seüala como unico criterio de definicidn la naturaleza- 
constitucional de los drganos que intervienen en la relacidn- 
de control.
En el primer sentido, VTRGA désigna como control -- 
constitucional la influencia que todo drgano constitucional - 
ejercita sobre los otros para la determinacidn de la direc--- 
cidn pol£tica, y define como actos de control constitucional- 
aquellos mediante los cuales cada drgano, ejercitando la po-- 
testad pol£tica o de gobierno, pone en accidn tal influencia-
(25).
En nuestra opinidn, esta definicidn présenta el in­
convenient e de que, mas que définir el objeto que se analiza, 
menciona dos de sus caracter£sticas: para ser mas précisés, - 
dos de las caracter£sticas que generalmente, pero no siempre, 
presentan las relaciones de control constitucional. En efec-- 
to, parece obvie que los contrôles constitucionales implican- 
una influencia del drgano contrôlante sobre el controlado. Pje 
ro tal influencia, en primer lugar, no es exclusiva de los -- 
contrôles constitucionales, pues todo control implica, en ma­
yor o mener medida, una influencia, por cuanto seüala al con­
trolado las pautas a seguir en lo sucesivo si desea que el rjB 
sultado del control sea positive para dl. Por consiguiente, y
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en tanto que la influencia no es exclusiva de los contrôles - 
constitucionales es, aun existiendo efectivamente,inidonea pa 
ra distinguir los contrôles constitucionales del resto de los 
contrôles. Por otro lado, atin cuando se aceptase que el efec- 
to-influencia es exclusive de los contrôles constitucionales- 
y ajeno a los demas tipos de control, la definicidn del con-- 
trol constitucional en términos de influencia resultarfa insu 
ficiente, por cuanto describiria solo una caracterfstica del- 
control constitucional, pero no la compleja giobalidad del -- 
mismo, que comprende otras caracteristicas sustantivas y espje 
offices. Por lo demds, la definicidn basada en la influencia- 
ejercida para la determinacidn de la direccidn polftica exclu 
ye de los contrôles constitucionales algunos que, aun con ca- 
racterfsticas especfficas, parecen ester incluidos en este -- 
campo pero que, por definicidn, no pueden ester destinados a- 
influir en la direccidn polftica, como son, por ejemplo, los- 
controles de constitucionalidad de las leyes.
Por lo demds, esta definicidn es, a nuestro juicio, 
formalmente insuficiente, no solo porque no define los contro^ 
les constitucionales en toda su amplitud, sino tambidn porque 
carece de una referencia jurfdica concrete. En efecto, defi-- 
nir el control constitucional sobre la base de la influencia- 
ejercida por unos drganos constitucionales sobre otros condu­
ce a considérer como control todo mécanisme jurfdico genera-- 
dor de una influencia, lo que, obviamente, es insatisfactorio
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desde una perspective jurfdica y diluye el concepto de con--- 
trol en cuanto que nocidn jurfdica y, por lo mismo, con un es, 
pecffico y concrete significado jurfdico, en un ilimitado con 
junto de relaciones interorgdnicas que pueden, sin duda, genje 
rar una influencia, pero que no pueden ser calificados como - 
de control sino en el determinado numéro de casos que reunen- 
las caracterfsticas que son de suyo propias del control jurf­
dico (26).
Siguiendo otra direccidn, que entendemos mds corre,ç 
ta, GALEOTTI afirma que la constitucionalidad de los institu- 
tos de control se dériva de la naturaleza constitucional de - 
la relacidn en que el poder de control se desarrolla, defi--- 
niendo como contrôles constitucionales todos los fendmenos de 
control jurfdico que se encuentran en el dmbito de las rela-- 
ciones constitucionales (2?). En nuestra opinidn, lo especff,! 
camente caracterfstico del control constitucional, lo que le- 
distingue, en efecto, del resto de los contrôles jurfdicos, - 
es el marco institucional en que se desenvuelve el control -- 
que, en el caso del control constitucional, es el de las rela 
clones interorgdnicas constitucionales. Los contrôles consti­
tucionales tienen, sin duda, otras rouchas caracterf sticas, p,e 
ro la unica que les especifica, la unica que no es compartida 
con el resto de los contrôles jurfdicos, es su dmbito de desa 
rollo o, dicho de otra forma, la cualidad de los sujetos del- 
control de ser drganos constitucionales.
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Del hecho de que los contrôles constitucionales --- 
sean los que tienen lugar entre drganos de caracter constitu­
cional dériva una de las caracterfsticas de los contrôles --- 
constitucionales; la de tener lugar entre drganos que no es-- 
tan ligados por una relacidn jerdrquica (28). Ciertamente, no 
cabe, entre drganos constitucionales, una relacidn de cardc-- 
ter jerarquico. No es posible afirmar, por ejemplo, que el -- 
Parlemente tenga sobre el gobierno una relacidn de superiori- 
dad jerdrquica, o que aquel esté jerarquicamente sometido al- 
Tribunal Constitucional; las relaciones entre los drganos --- 
constitucionales son relaciones de mutua interdependencia que 
diman an, precisamente, de su caracter de drganos directamente 
establecidos por la norma fundamental del ordenamiento y cuya 
razdn ultima reside en el principle de separacidn material de 
las funciones del Estado, traducido constitucionalmente en la 
existencia de conjuntos de drganos distintos que, en su globa 
lidad, conforman lo que se denomina un poder del Estado. La - 
relacidn entre los drganos constitucionales se basa, pues, en 
una separacidn funcional que los situa, a todos elles, al mi,s 
mo nivel, y no en una gradacion de jerarqufas que quebranta-- 
rfa en su propia base el principle de separacidn de poderes.- 
La existencia, entre elles, de relaciones de control obedece- 
al doble objetivo de limitacidn del poder politico y de opti- 
mizacidn de la utilizacidn del mismo, que es la pretensidn -- 
ultima de la Constitucidn, cuyo objeto ultime es garantizar - 
la soberanfa popular, y no a la existencia de categorfas orgd
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nicas jerarquicamente diferenciadas que consagren una superio, 
ridad de un drgano sobre otro. Como acertadaraente ha senalado 
VIRGA, esta es, precisamente, una de las diferencias que los- 
controles constitucionales guardan con los administrativos, - 
en los que generalmente se da una relacidn jerarquica entre - 
el drgano contrôlante y el controlado (29).
A modo de resuraen de todo lo anterior, puede, pues, 
intentarse una aproximacidn a una definicidn de los contrôles 
constitucionales que senalarfa a dstos como una clase especf- 
fica de contrôles que se caracteriza, especialmente, por la - 
calidad de los sujetos del control de ser drganos constitucio, 
nales, a lo que podrfa anadirse como rasgos secundarios la —  
inexistencia de una relacidn jerarquica entre los sujetos de­
control y la produccion, eventual, por el propio control, de- 
un a influencia sobre la conducta de los sujetos del mismo.
b« Naturaleza .jurfdica
Existe una cierta controversia respecte de la natu­
raleza jurfdica de los contrôles constitucionales, controver­
sia que gira alrededor de un unico punto: el caracter, jurfdd^ 
CD o no, de los contrôles constitucionales.
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La caracterfstica coniun de las posiciones doctrina­
les que niegan a los contrôles constitucionales naturaleza ju 
rfdica es la de basarse para ello en el paramétré de los con­
trôles constitucionales, que no reviste, por lo general, las- 
condiciones de inmutabilidad y predeterminacidn que, en opi-- 
nidn de estos sectores, son condiciones de las que indispensa^ 
blemente debe gozar el paramétré para que el mécanisme de con 
trol sea calificado como jurfdico.
Asf, TOSSI senala que es elemento censustancial del 
control el requisite de la predeterminacion paradigmâtica --- 
(30). En el mismo sentido, FERRARI apunta que en el campo ju­
rfdico la comparacidn constitutive del control se opera res-- 
pecto de una régla predeterrninada, que perraanece fija e inmu- 
table no solo para una operacidn de confrontacion, sino para- 
una serie infinite de ellas (31)* Por consiguiente, para que- 
exista un control jurfdico el paramétré debe ser anterior al- 
control y, ademâs, no susceptible de ser modificado ni siqui,e 
ra por el sujeto contrôlante (32).
Como es logico, una posture de este género conduce- 
a la conclusion de que los contrôles constitucionales no son-
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jurfdicos. Conclusion, sin embargo, errdnea, en nuestra opi-—  
nion.
Una primera impugnacion de la tesis que niega la ju 
ridicidad del control constitucional encuentra fundamento en- 
los diferentes tipos de control que existen. Asf, existe prajc 
tica unanimidad en la doctrina respecte de que una de las di- 
visiones de contrôles distingue a éstos segdn lo seau de lega 
lidad (33) o de oportunidad: los primeros controlarfan,estric^ 
ta y exclusivamente, la adecuacidn de la actividad controlada 
a las normas jurfdicas -generalmente escritas- que discipli- 
nan dicha actividad. En el segundo tipo de control, por el -- 
contrario, existe un mayor margen de actuacidn, tanto para el 
sujeto controlado, a la hora de desplegar su actividad, cuan­
to del sujeto contrôlante, a la hora de enjuiciar la correc-- 
cidn de la actividad controlada. En resumen, los contrôles de 
legalidad se resolverfan mediante la simple aplicacion de nor 
mas jurfdicas prévistas para el caso concreto, mientras los - 
contrôles de oportunidad se caracterizarfan por una libertad- 
valorativa independiente de toda sujecidn legalmente predeter 
minada.
Un enfoque de este género no puede desconocer que âé 
los contrôles de legalidad, hasta los més rfgidos, inclu­
yen criterios subjetivos por parte del sujeto contrôlante res, 
pecto de la interpretacion de una norma jurfdica o en referen 
cia a la forma de aplicarla al caso concreto. Asf sucede con-
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los contrôles de legalidad mas estrictos, que no son otros, - 
obviamente, que los procesos judiciales: es évidente que la - 
operacion consistante en aplicar una norma a un supuesto im-- 
plica margenes de libertad interpretative, y que, en no pocos 
casos, la utilizacion de este margen da lugar a soluciones no^  
toriamente diferentes para supuestos aparente -o realmente- - 
idénticos. Esta, y no otra, es la razon de que todos los sis- 
temas utilicen mécanismes de homogeneizacion y unificacion de 
los criterios de interpretacion en la aplicacion de las nor-- 
mas jurfdicas, E igual sucede con los contrôles de oportuni-- 
dad: por muy amplio que sea el margen de libertad de valora-- 
cion, existen siempre unos condicionamientos légales que cer- 
cenan una pretendida libertad absolute o una supuesta valora- 
cioR fundada, exclusivamente, sobre criterios de oportunidad,
Por consiguiente, la distincion entre los contrôles 
de legalidad y los de oportunidad no es vélida sino con las - 
pertinentes matizaciones: existen contrôles con tendencia a - 
reducir el margen de libertad valorativa y a aumentar el mar­
gen de aplicacion de normas jurfdicas préexistantes, igual -- 
que hay contrôles tendantes a reducir el bloque normative a - 
aplicar y a incrementar el margen de libertad de valoracidn*- 
Control de legalidad y de oportunidad no son, pues, términos- 
absolutos, cuantificables y antagonicos, sino puntos diferen­
tes de una escala entre cuyos extremes hay un contfnuo, Por - 
consiguiente, y puesto que no se trata de términos absolûtes-
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y nftidaraent© identificables, toda contraposicion entre ellos 
calificando al uno de jurfdico y no al otro, carece de funda- 
mento•
En realidad, el mismo FERRARI admite la juridicidad 
de los contrôles de oportunidad de forma expresa, al séAalar- 
que el control de oportunidad es jurfdico, porque su parAme-- 
tro, si bien no tiene la misma rigidez de una norma législatif 
va, no es por ello cambiante y subjetivo, ni mucho menos arb^i 
trario (34), Y ahade que los parAmetros no tienen por quA ser, 
necesariamente, normas legislatives, debiendo considerarse -- 
también como parAmetros preceptos institucionales taies como- 
el deber de buena administracion, el principle de justicia -- 
sustancial, el de logicidad, el de paridad de tratamiento, -- 
etc., que son, todos ellos, elementos de evident© contenido - 
jurfdico (35)* Pero, incluse en el mAs libre de los contrôles 
constitucionales, en el control parlamentario, son los princ^ 
pios citados los que deben informer la actuacidn del contrôla 
do y los que constituyen la que el propio FERRARI llama la -- 
unidad de medida utilizada por el contrôlante. Como el propio 
autor senala, los parAmetros citados son anteriores e inmuta- 
bles; lo que es posterior a la actividad controlada y suscep­
tible de alteracidn no es el parAmetro en sf, sino la inter-- 
pretacidn que, tanto el, como de la actividad del controlado, 
realize el contrôlante.
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No parece tener fundamento, por consiguiente, negar 
naturaleza jurfdica a fendmenos que encuentran su orfgen en - 
normas jurfdicas, se desarrollan conforme a lo que ellas dis- 
ponen y surten, asfmismo, efectos jurfdicos (3 6 ), afirmacidn- 
que cobra especial sentido en Constituciones que, como la ita 
liana o la espaflola vigente, se caracterizan precisamente por 
su gran pretensidn de normatividad y por su intento de juridi^ 
ficar las relaciones constitucionales hasta el raaximo nivel - 
posible (37). En estas condiciones, como GALEOTTI sehala con- 
acierto, la idea de que los contrôles constitucionales consti^ 
tuyen fendmenos totalmente diferentes del resto de los contr^ 
les contradice la Idgica interna de la expresidn y no puede - 
explicarse sino con la tendencia a considerar muchos fendme-- 
nos constitucionales como un hecho heterogdneo a los datos de 
los otros sectores de la normacidn (38).
Cabe, en consecuencia, afirmar la naturaleza jurfd^ 
ca de los contrôles constitucionales. La especificidad de los 
mismos no reside en su naturaleza extrajurfdica, sino en el - 
menor grado de vinculacidn y mayor grado de libertad de valo- 
racidn de sus paramétrés o, por decirlo en otros termines,en que 
el juicio sobre la legalidad de la actuacidn controlada se ve 
complementado con un juicio sobre la oportunidad de dicha ac­
tividad (3 9 ).
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c . Clases
1. La clasificacidn de contrôles constitucionales de GALEOTTI
La clasificacidn que probablemente mas extendida se 
halle hoy en dfa es la enunciada por GALEOTTI ( 4 o ) ,  Partiendo 
de ella, podrfamos distinguir las siguientes clases de contru 
les parlamentarios:
1,1. Contrôles previos v posteriores
Denominados en la doctrina italiana como "preventi­
ves" y "sucesivos" (4l). Como se vid mAs arriba, -- 
sin embargo, no es posible, desde el punto de vista 
de la idgica jurfdica, un control previo: todo con­
trol précisa, como premisa indispensable, la exis-- 
tencia de una actuacidn previa al mismo que es, pr^ 
cisamente, la controlada. No caben, por lo tanto, - 
contrôles previos. Las medidas previas a una actua­
cidn que, eventualmente, se sehale para orientar dd^  
cha actuacidn no son, hablando con propiedad, con-- 
troles de la actuacidn, sino requisites de la mis-- 
ma. Tal sucede, en el caso del control parlamenta-- 
rio, por ejemplo, con lo dispuesto en el artfculo - 
82, pArrafos 2 , 3 , 4 y 5 , respecte de la legisla--- 
cidn delegada: no se trata de un control de la mis­
ma, sino de requisites de legalidad que la Constitu
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cion establece para que la delegacidn legislativa - 
sea vAlida. De igual forma, resultarfa errdneo afir 
mar que la votacidn de investidura prevista en el - 
artfculo 99 de la Constitucidn es un control previo 
sobre la actuacidn del gobierno, puesto que malamen 
te se puede contrôler lo que aun no se ha actuado.- 
Tal votacidn no entrafia, propiamente, un control -- 
parlamentarioJsobre la actuacidn de un gobierno que 
ni siquiera existe, sino una actividad parlamenta-- 
ria o, mAs bien, congresual sustentive y especffica, 
pues es requisite imprescindible que toda actividad 
de control que exista, previamente, una actividad a 
contrôler.
1.2. Contrôles necesarios v eventuales
La distin--
cidn opera aquf sobre el grado de contingencia que- 
afecta al control parlamentario. En efecto, mien--- 
tras que en unos supuestos, que constituyen nuradri- 
camente la mayorfa, la actividad de control es po-- 
testativa del drgano parlamentario o de sus compo-- 
nentes, de manera que su efectiva produccidn queda- 
supeditada a la libre voluntad de dstos, en otros - 
casos la intervencidn de control es obligada, bien- 
porque, lo mAs frecuente, lo determine la Constitu­
cidn, bien porque asf lo disponga una norma de ran-
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go legal. Un ejemplo claro de control eventual lo - 
constituyen, por ejemplo, las preguntas, interpela- 
ciones, mociones, Comisiones de Investigacidn, etc, 
Por el contrario, una actividad de control necesa-- 
ria y directaroente derivada de la Constitucidn es,- 
por ejemplo, la prevista en el artfculo 86 del tex- 
to constitucional respecto de los Decretos-leyes -- 
dictados por el gobierno. En ffn, un supuesto de -- 
control parlamentario necesario a rafz de lo prévins 
to en una norma legal que no sea la Constitucidn -- 
puede ser, por ejemplo, el del control adicional de 
la legislacidn delegada cuando la ley delegante pr^ e 
ve la existencia de dicho control,
1.3, Control de legalidad o legitimidad v control - 
de oportunidad 
Ya se vid mas arriba que la distincidn entre ambas- 
clases de control consiste, fundamentaimente, en -- 
una gradacidn, siempre relative, del grado de vincu 
laci<>n con normas preestablecidas o, por el contra­
rio, del grado de libertad que el Parlemente tiene- 
a la hora de adopter su decision. Esta gradacidn y- 
por consiguiente, la relatividad de la clasifica--- 
cidn es especialmente patente en el caso del con--- 
trol parlamentario. En efecto, los Parlementes son- 
fundamentaimente, aun cuando, como es évidente, cum
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plan funciones jurfdicas y su actividad esté jurfdi 
camente regulada, un organo polftico; y lo que mas- 
fnsito es a los organos polfticos es, precisamente, 
la libertad de valoracion a la hora de tomar su de­
cision, decisién que se adopta, fundamentaimente, - 
sobre la base de criterios de oportunidad polftica, 
atîn cuando, como es obvio, esta libertad de valora- 
cidn se encuadre en un marco jurfdico, Desde esta - 
perspective, es posible, desde luego, encontrar en- 
el ordenamiento espanol, como en otros, contrôles - 
parlamentarios que implican una absolute libertad - 
de valoracion: por ejemplo, la adopcion o no de una 
niocion, o las conclusiones de una Comision de Inve^s 
tigacion. En el extreme opuesto de la escala, por - 
el contrario, no es posible encontrar un control eu 
yo ejercicio esté absolutamente vinculado y que, -- 
por lo mismo, lo sea exclusivamente de legalidad, Y 
ello por una razén muy sencilla: no es competencia- 
de los organos parlamentarios, en el sistema espa-- 
nol, determiner la legalidad de la actuacion guber— 
namental. Para ello el sistema constitucional prevé 
la existencia de otros organos que, como los tribu­
nales ordinaries o el Tribunal Constitucional, tie­
nen atribuida esa corapetencia. Un caso claro de lo­
que acabaraos de decir se puede encontrar, por ejem-
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plo, en el control parlamentario de la utilizacion- 
gubernamental de dictar Decretos-leyes. La Constitu 
cidn dispone que tal facultad solo puede ser utili­
zada en caso de excepcional urgencia y necesidad. - 
Por consiguiente, la necesaria convalidacidn parla- 
mentaria de los Decretos-leyes habrfa de entenderse 
como principalmente encaminada a deterrainar la efec^ 
tiva existencia del hecho habilitante previsto en - 
la Constitucion. Sin embargo, el acuerdo parlementa 
rio que convalida o no los Decretos-leyes, aunque - 
tiene en cuenta la existencia del hecho habilitan-- 
te, se adopta fundamentalmente, como mas adelante - 
se vera con detalle, sobre la base de criterios de- 
oportunidad. Existe otro drgano constitucional, el- 
Tribunal Constitucional, encargado de pronunciarse, 
en su caso, sobre la efectiva concurrencia de la ex 
cepcional urgencia y necesidad, guiado, en este ca­
so SX, exclusivamente por criterios de legalidad. - 
Por consiguiente, incluso los supuestos en que el - 
ejercicio del control parlamentario encuentra un ma 
ximo grado de vinculacidn encierran importantes dd- 
sis de libertad de valoracidn de la oportunidad de­
là decisidn a tomar. Cabe decir, en consecuencia, - 
que si bien existen contrôles parlamentarios que lo 
son exclusivamente de oportunidad, no existe ningu-
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no que lo sea exlcusivamente de legalidad: los con­
trôles exclusivamente de legalidad estAn reservados 
a los drganos de caracter judicial.
2. Otras clasificaciones
Si bien las mencionadas en el apartado anterior nos 
parecen las mAs importantes, existen otras clasificaciones de 
los contrôles, basadas en diferentes criterios. Asf RESCIGNO,
(42), basAndose fundamentalmente en FERRARI (43), sefiala una- 
clasificacidn que afecta concretamente a los contrôles parla­
mentarios. En dicha clasificacidn, ademas de los ya citados - 
contrôles de legalidad o de oportunidad, distingue entre con­
trôles sobre un acto singular o una actividad desarrollada du 
rante un perfodo de tiempo mAs o menos prolongado, debiendo - 
anadirse a ellos el control sobre las personas, que se verifi 
ca cuando el objeto del control es la capacidad o competencia 
de una persona para desarrollar una determinada labor. Estas- 
clasificaciones carecen de todo interes que no sea el meramen 
te descriptive, por lo que no procédé aquf extenderse mAs so­
bre las mismas.
Para finalizar este apartado procédé, sin embargo,- 
sehalar, siquiera sea a modo de mera mencion, que la estructu 
ra territorial del poder adoptada por la Constitucion espano-
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la obliga a introducir un criterio de clasificacion de los 
contrôles parlamentarios que résulta novedoso respecto de los 
hasta ahora resèflados. En efecto, todos éstos tienen en comun 
el ambito territorial de su ejercicio que, como es logico, no 
es otro que el ambito de la totalidad del territorio del Esta 
do. No obstante, la Constitucion espaflola prevé expresamente- 
una serie de contrôles parlamentarios cuya nota distintiva -- 
es, precisamente, que el ambito de su ejercicio no es el esta 
tal, sino que queda limitado a las Comunidades Autonomes en - 
determinados supuestos. Asf, el artfculo l4^ de la Constitu-- 
cion sehala en su numéro 2 que los Convenios que, eventualmen 
te, se celebren entre las Comunidades Autonomes necesitan de­
là autorizacion de las Cortes Générales. Y el artfculo I50, - 
en su parrafo primero, dispone que las Cortes Générales con-- 
trolarAn las normas legislativas que las Comunidades Autono- 
mas dicten en el uso de la potestad prevista en el propio --- 
precepto. Como es évidente, estos contrôles se hallan muy al^ 
jados del objeto de este trabajo, pues ni son contrôles ejer- 
cidos sobre el gobierno o sobre la Administracion Central del 
Estado ni, en puridad, su anélisis se corresponde con un estu 
dio del control parlamentario sino, mas bien, con otro que -- 
tenga como objeto la distribucién territorial del poder, razo, 
nés por las cuales no procédé aquf extenderse mas al respec-- 
to, bastando con dejar constancia de la existencia, en nues-—  
tro ordenamiento, de contrôles parlamentarios que cuentan con 
distintos Ambitos territoriales.
NOTAS AL CAPITULO II
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(1) Cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI, "Recensions a Salvi", Ri- 
vista trimestrale di Diritto Pubblico. 1.958, pag. 375
(2) Ibidem, pag. 374
(3 ) En la terrainologfa italiana se la conoce como medida - 
"ostativa", pues se hace hincapie en su efectividad pa­
ra impedir la prosecucion de la actividad controlada -- 
que se realize de forma disconforme al paramétré. Cree- 
mos, no obstante, que la expresidn "punitive" traduce - 
mejor al espanol el caracter complejo -obstaculizacidny 
eventual sancidn- de la expresidn italiana, que no que- 
darfa adecuadaraente reflejada en el espanol verbo "obs- 
taculizar"•
(4) Cfr. SERIO GALEOTTI, Introduzione alla teorfa dei con-- 
trolli costituzionali. Giuffrd, Milan, 1.963, pAg. 25
(3) Cfr. SERIO GALEOTTI, voz "Garanzia costituzionale", en 
Enciclopedia dil Diritto. Giuffrd, MilAn, 1.969, tomo 
XVIII, pAg. 490. Entre nosotros, recoge estas condicio­
nes P. LUCAS VERDU, "Garanties constitucionales", voz - 
en Nueva Enciclopedia Jurfdica Seix. Francisco Seix, 
S.A., Barcelona, 1.971, tomo X si bien con una orienta- 
cidn que parece reducir, al menos tendencialmente, las- 
garantfas constitucionales al Ambito de la proteccidn - 
de los derechos fundamentales. Entendemos, sin embargo.
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que el ambito de las garanties constitucionales no se - 
limita a la proteccidn de los derechos fundamentales, - 
sino que alcanza a la proteccidn de todos los bienes -- 
constitucionalmente tutelados. En este sentido, FERRARI, 
voz "Guarantigie costituzionale", en Novissimo Digesto 
Italiano. UTET, Turin, 1,968, tomo VIII, pag, 428, sena 
la que "es posible définir la garantie de derecho publj^ 
co en general como el instrumente de tutela asignado a- 
un drgano no agente al objeto de asegurar la conserva-- 
cidn de la Constitucidn o la regularidad de las accio-- 
nes y de los actos de otro drgano agente".
(6) Cfr. SERIO GALEOTTI, voz "Controlli costituzionali", en 
Enciclopedia dil Diritto. Giuffre, MilAn, 1.956, pag.326
(?) Cfr. GIUSEPPE UGO RESCIGNO, Corso di Diritto Pubblico.- 
Zanichelli, Bolonia, 1.980, pag. 38/
(8) Cfr. VINCENZO CASULLI, voz "Controllo", en Novissimo Di- 
gesto Italiano. vol. IV, pag. 458
(9) Cfr. FORTI, "I controlli dell*amministrazione comunale" 
en Tratt. Orlando, vol. II, pag. 608, citado en S. 
GALEOTTI, voz "Controlli...". op. cit. pag. 321
(10) Cfr. LUIS SANCHEZ AGESTA, "El régimen parlamentario en 
el proyecto constitucional. La relacidn de gobierno y - 
Parlemente en el proceso de decisidn", en RAMIREZ, M.
(ed.), El control parlamentario en las democracies plu-
85
ralistas. Labor, Barcelona, 1.978, pag. 178
(11) Cfr. PIERRE AVRIL, Le regime politique de la Cinquième 
Republique. L.G.D.J. Paris, 1.979, pag. 67
(12) Cfr. GUIDO ZANOBINI, L*amministrazione locale. CEDAM, 
Padua, 1 ,932, pag. 266
(13) Cfr. FORTI, "I controllo..". op. cit, pag. 6O8 . En el 
mismo sentido, RESCIGNO, Corso.... op. cit., pag. 386,- 
apunta que, con independencia de la multiplicidad de -- 
sentidos del término en el lenguaje popular, en el len- 
guaje jurfdico por control se entiende una actividad -- 
de "riesame" de la actividad de otros (pag. 386).
(14) Cfr. CARLO CHIMENTI, II controllo parlamentare nell^or- 
dinsuiiento italiano. Giuffrd, Milan, 1.974, pag. 38
(15) Cfr. GIUSEPPE FERRARI, Gli organi ausiliari. Giuffre, 
Milan, I.956, pag. 243
(16) Cfr. FERRARI, Gli organi...« op. cit. pag. 244
(17) Asf lo pone de relieve, por ejemplo, RESCIGNO, Corso... 
op. cit., pag. 386. FERRARI, Gli organi.... op. cit., 
pag. 243, ahade la necesidad de un paramètre fijo y an­
terior pero esto, como luego se vera, dista de ser prajc 
tico. Por su parte, CHIMENTI, op. cit. pag, 37, destaca
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con acierto que el control presupone una obligacion del 
controlado de exponer su actividad al contrôlante, para 
que éste procéda a la verificacion. Respecto de los 11^ 
mados contrôles previos, ver, infra, apartado
(18 ) Cfr. GALEOTTI," Voce..."op. cit. pag. 322
(19) Ibidem, pag. 326
(20) Ver, infra, pag. 63 y ss.
(21) Cfr. ZANOBINI, L* amministrazione.... op. cit. pag. 26?
(22) Cfr. KARL LOEWESTEIN, Teorfa de la Constitucion. Ariel, 
Barcelona, 1.964
(23) Citado en FERRARI, Gli organi.... op. cit. pag. 235
(24) Cfr. FERRARI, Gli organi.... op. cit., pag. 236
(23) Cfr. PIETRO VIRGA, II partito nollo*ordinamento giurfdi-
co. Giuffre, Milan, 1.948, pag,230
(26) En el mismo sentido, GALEOTTI, voz "Controllo", op. cit.
pag. 323, sehala que esta tesis liga a la nocidn tradi- 
cional de control elaborada por los administrativistas 
la teorfa americana de los "checks and balances" y com­
prende, por lo tanto, todo inecanismo jurfdico con los - 
que los drganos constitucionales se condicionan e influ 
yen recfprocamente, por lo que el concepto serfa denia-- 
siado amplio y demasiado restrictive simultaneamente.
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(27) Cfr. GALEOTTI, ibidem, pags. 319 y 325
(28) Ver a este respecte, por ejemplo CONSTANTINO MORTATI, 
Istituzioni di Diritto Pubblico. CEDAM, Padua, 1.975» 
vol. II, pag. 689
(29) Cfr. VIRGA, II partite.... ep. cit. pag. 252, dende se 
califica de sustancial esta diferencia entre el control 
administrative y el control constitucional
(30) Cfr. SILVANO TOSSI, La direttiva parlamentare. Giuffre, 
Milan, 1.969, pag. 8 3 , nota 10
(31) Cfr. FERRARI, op. cit.. pag. 244
(32) Ibidem, pag. 246
(33) En la doctrina italiana se emplea la expresion "légiti­
mité". La correcta traduccion del termine al espanol es, 
sin embargo, legalidad, porque de lo que se habla es de 
la sujecion del acto a la norma jurldica aplicable.
(34) Cfr., de nuevo, FERRARI, pag. 25O
(35) Ibidem, pags. 251-252
(3 6 ) En el mismo sentido, VIRGA, Il partite nell*ordinamento 
friuridico. Giuffré, Milan, 1.948, senala que "el con-- 
trol constitucional es un control jurldico porque juri- 
dica es la potestad de gobierno en razon de la cual les
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organos lo ejercitan, juridicos los actos en que el con
trol se concreta... y jurxdicas las normas escritas y -
no escritas que lo regulan".
(37) Sobre la pretension normativa y de juridificacion de -- 
las relaciones entre los organos politicos y , por cons^i 
guiente, de todo el proceso politico que caracteriza a 
las Constituciones del llamado parlementarisme raciona- 
lizado, ver, por ejemplo, ESPIN, El regimen.... op.cit.
(38) Cfr. GALEOTTI, voz Controllo, op. cit.. pag. 319
(39) En el mismo sentido, tambien, GIUSEPPE CUOMO, Unita e
omogeneita nel governo parlamentare. Casa Editrice Eug^ 
nio Jovene, Népoles, 1.957, pag. l46
(40) Cfr. GALEOTTI, "Controlli Constituzionali", op. cit.. 
pag. 328
(41) Ver, por ejemplo, GALEOTTI, Ibidem, pag. 329
(42) Cfr. RESCIGNO, Corse di Diritto Pubblico. op. cit., 
I.98O, pag. 386




Como es logico, la diversidad de conceptos respecte 
del control juridico en general ha dado lugar a una corrélatif 
va variedad de conceptos de control parlamentario• Esta diver 
sificacidn del concepto ha provocado que el mismo se haya di- 
luido en una serie de nociones que, si bien son conexas al -- 
concepto, no son el control parlamentario en si, y ha genera- 
do dos consecuencias principales. La primera de ellas, que no 
se sepa con precision en que consiste el control parlamenta-- 
rio, de tal suerte que, como CHIMENTI ha puesto de relieve -- 
(l), se habla de êl sin existir un previo acuerdo sobre el 
significado del concepto. La segunda, y probablemente mas im­
portante, que el concepto que nos ocupa se haya asimilado con 
otros diferentes, de tal suerte que con frecuencia se oye ha- 
blar de que el control parlamentario no existe, en realidad,- 
en los sistemas parlamentarios actuales, cuando en realidad - 
no se esta hablando del control parlamentario, sino de conce^ 
tos relacionados con él.
Procédé por ello, en primer lugar, intentar aproxi- 
marnos a un concepto de control parlamentario, a una defini-- 
cidn del fenomeno que se estudia, tanto conceptualmente como- 
a la luz del ordenamiento juridico vigente en Espana. Examina 
reraos, para ello, la nocion que, quizas de forma poco riguro- 
sa, se halla hoy mas extendida en la doctrina, para procéder-
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a continuacion a una crxtica de ese concepto y a una formula- 
cion de otro que entendamos mas adecuado a la realidad del 
ndmeno. Posteriormente, y una vez delimitadas las posiciones- 
conceptuales, procederemos a analizar cual de las diverses -- 
concepciones existantes se adecua major al ordenamiento cons­
titucional vigente an nuestro pals.
A. CONCEPTO
Puede resultar extrano, a primera vista, qua parez- 
ca precise intentar una definicion de un concepto tan clave - 
de los sistemas parlamentarios cual es el del control parla-- 
mentario, cuya significacion puede resultar, a primera vista, 
carente de dificultades. Sucede, sin embargo, que la propia - 
importancia del concepto, y el hecho mismo de la aparente eyi 
dencia inmediata de su significado, ban causado una falta de- 
profundizacion en el auténtico significado del término, cuyos 
limites y contenido, precisamente por darlos por universalmen 
te sabidos, pocas veces se han intentado precisar.
Esta falta de estudios sisteraéticos sobre el objeto 
de esta tesis (2 ) ha conducido a una cierta identificacion en 
tre el control parlamentario y la exigencia de la responsabi- 
lidad polltica del gobierno que, explicita o impllcitamente,- 
esta presente en la mayorla de las alusiones que se realizan- 
en la doctrina. Entendemos, sin embargo, que esta identifies-
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cion no se corresponde con la auténtica naturaleza del conce^ 
to, Realizaremos, por ello, una sumaria exposicion de la teo- 
rla dominante para, a continuacion, exponer nuestras criticas 
a la misma,
a. El concepto tradicional; el control parlamentario como exi 
gencia de la responsabilidad polltica del gobierno
1. Exnosicidn de la teorxa
Para la doctrina dominante, el control parlamenta-- 
rio implica en todo caso, como ha puesto de relieve BRUNO (3 ) 
la "faculté d *empechêr"; para hablar con mayor precision, ha- 
brla que concretar que no solo implica dicha facultad, sino - 
que ésta es, en realidad, lo mds trascendental del control -- 
parlamentario o, incluso el unico control parlamentario. Se - 
trata, en nuestra opinion, de una posicidn que encuentra su - 
origen en la traslacion mecanica al concepto de control parla 
mentario del concepto de control juridico, ya visto, que en-- 
tiende que el momento fundamental de éste es el sancionador - 
y que en las paginas que preceden hemos intentado refutar: si 
el control juridico coraprende un elemento sancionador, si, -- 
ademas, este es precisamente el elemento mas importante de la 
estructura del control, el control parlamentario encontrara - 
el elemento sancionador de su estructura en la exigencia de - 
la responsabilidad polltica del gobierno. La consecuencia lo-
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gica de esta concepcion no puede ser otra que la de ubicar a- 
la exigencia de la responsabilidad polltica del gobierno no - 
ya como un elemento del control parlamentario, sino como el - 
momento esencial del mismo, aquel de cuya viabilidad depende- 
la propia existencia del control parlamentario en si mismo -- 
considerado•
Esta posicion, que identifies el control parlementa 
rio con la exigencia de la responsabilidad polltica del go--- 
bierno es, hoy dfa, la mas extendida en la doctrina y cuenta- 
con numerosos y relevantes valedores. AsI, DE VERGOTTINI sena 
la que el control comporta el empefto de la responsabilidad po^  
lltica del gobierno (4); GALXZIÂ afirma que el control esta - 
siempre ligado a una raedida sancionadora, y que la actividad- 
del control concluye siempre en una intervencion, derivando - 
del control una directs consecuencia juridica en la situacion 
y accion del sujeto controlado, de tal suerte que se esté so- 
metido a un control politico en cuanto se es pollticamente -- 
responsable (5 ); DESFEUILLES apunta que el control de la act^ 
vidad del ejecutivo puede culminar en la exigencia de una re^ 
ponsabilidad ministerial (6); MANZELLA, catalogs como decisip^ 
nés de control aquellas en las que se hace valer la responsa­
bilidad polltica del gobierno (?); PENUCCI, en fin, sostiene- 
que el control politico se roanifiesta en la votacion de la mo^  
cion de censura (8). Entre nosotros, SANTAOLALLA sigue tam«-- 
bién esta direccion, afirmando que el control implica, indis-
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pensablemente, el ejercicio de facultades sancionadoras (9 ).
Lo caracterlstico de esta corriente es su identifi- 
cacién entre el control parlamentario del ejecutivo y la exi­
gencia de la responsabilidad polltica del gobierno. Esta iden 
tificacion es, en algunos casos, absoluta, de tal suerte que- 
no es control sino, précisa y exclusivamente, el acto por el- 
cual se aplica la medida sancionadora, quedando, por tanto, - 
excluidos del caracter de mécanismes de control parlamentario 
aquellos que carecen de la posibilidad de generar una sancion 
para el sujeto controlado. Un ejemplo de lo priraero puede en- 
contrarse en GALEOTTI, cuando afirma que el poder de control- 
del Parlamento encuentra su explicitacion en los institutes - 
de la confianza y la desconfianza (lO); y de lo segundo puede 
servir la afirmacion de BRUNO de que las Comisiones parlamen- 
tarias de encuesta carecen de poderes de control en la medida 
en que, precisamente, no disponen de la capacidad de pronun-- 
ciarse sobre el otorgamiento o retirada de la confianza parla 
mentaria al gobierno (il).
En otros supuestos, la identificacién entre el con­
trol parlamentario y la exigencia de la responsabilidad poll­
tica del gobierno no es absoluta, sino que se considéra que - 
la facultad de remocion del gobierno forma parte de los pode­
res de control parlamentarios, pero sin excluir de entre ---- 
ellos otros mecanismos no susceptibles de generar consecuen--
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cias sancionadoras para el gobierno, de suerte que se concibe 
el control como un fenomeno gradual que encuentra su maxima,- 
pero no unica, expresion, en la exigencia de la responsabili­
dad polltica del gobierno, que se configura, simultaneamente, 
como la base del poder de control, Tal es, por ejemplo, la t^ 
sis de AMATO, que puede resumirse en su afirmacion de que el- 
control se apoya, sobre todo, en la remocion, que es, al pro- 
pio tiempo, garantie y momento culminante del control (l2), - 
Esta tesis tiene una doble consecuencia: por un lado, hace -- 
descansar el control sobre la remocion del gobierno -o, mas - 
precisamente, sobre la posibilidad de la misma-, lo que exclu 
ye la posibilidad de la existencia del control parlaraentario- 
del ejecutivo en los sistemas donde el gobierno no es pollti­
camente responsable ante el Parlamento; por otro lado, en la- 
medida en que se entiende a la remocion como momento culminan 
te del control, se la considéra parte del mismo, con lo que,- 
en definitive, se diluyen los contomos del control, que in-- 
cluirla asi, conceptualmente, tanto a mecanismos con poder -- 
sancionador como a otros que carecen de él,
2. Critica
La concepcion del control parlamentario que hemos - 
expuesto en el apartado anterior es una traslacion al campo - 
de la relacion de control parlamentario-poder ejecutivo de la 
concepcion genérica del control juridico que expusimos en el-
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apartado A del Capitule anterior, y que entendra el concepto- 
de control como cnmprensivo de una medida sancionadora que, - 
ademas, se constituye en el elemento sustancial del fenomeno- 
controlador. Por consiguiente, vienen aqui a colacion todas - 
las criticas que en el apartado citado se realizaron al indi- 
cado concepto de control.
A pesar de su amplia aceptacion en la doctrina, la- 
equiparacion del control parlamentario con la exigencia de la 
responsabilidad polltica ha sido modernaraente sometida a fuer 
tes criticas. Estas criticas se basan, fundamentaimente, en - 
la inadecuacion de esta concepcion a la realidad de las rela­
ciones entre el poder legislative y el ejecutivo en la actua- 
lidad. Esta es, por ejemplo, la orientacion de CRICK (13), y- 
también,en un universe juridico y doctrinal bien distinto, la 
de BRUNO, quien senala que el control parlamentario, concebi- 
do esencial y exclusivamente como mocion de censura, no es ya 
adecuado a la realidad de las relaciones jurldicas y se tran^ 
forma en una raera abstraccion juridica (l4).
Nos parece indudable que estas criticas a la nocion 
tradicional del control parlamentario tienen mas que sobrado- 
fundamento. Pero la inadmisibilidad del concepto tradicional- 
no proviene tanto de esta inadecuacion a la realidad actual - 
cuanto de su imperfeccion formai y material.
Desde una perspectiva formai, la equiparacion entre
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el control parlamentario y la exigencia de la responsabilidad 
polltica deja sin explicar -ademas de la convergencia de dos- 
conceptos diferentes en un mismo fenomeno- las relaciones de­
control sobre el poder ejecutivo en los regimenes donde el Ije 
gislativo no puede exigir a aquel la responsabilidad polltica» 
Situacion que se produce no solo en algunos sistemas autorita 
rios, que no son relevantes, precisamente por su caracter no- 
democratico, para el objeto de este estudio, sino tambien en- 
regfraenes democraticos (15). En efecto, la identificacidn en­
tre el control parlamentario del gobierno y la exigencia de - 
la responsabilidad polltica conduce a negar la existencia de- 
un control del ejecutivo por parte del legislative en los sis, 
teraas presidencialistas o de separacion rigida de poderes, en 
los cuales, si bien es cierto que el control se realize a tra 
ves de medios diferentes a los usuales en los sistemas parla- 
mentarios, no es menos cierto que existe una actividad parla- 
mentaria de control del ejecutivo, aun cuando esta actividad- 
no pueda desembocar en la remocion del titular de este ultimo 
poder (16).
Incluso la actividad controladora realizada por el- 
Parlamento en los sistemas parlamentarios résulta insuficien- 
temente explicada por la concepcion que criticamos, Ello es - 
asi porque, como es sabido, muchos sistemas bicameralistas -- 
-entre ellos, el vigente en Espaha- excluyen a la Câmara Alta 
de la relacion de confianza con el gobierno, que se establece
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exclusivamente entre este y la Camara Baja. De aceptarse la -
equiparacion entre el control parlamentario y la exigencia de
la responsabilidad polltica no cabrla otra solucion que con--
cluir que la Cémara excluida de la relacion fiduciaria queda,
*
asfmismo, al margen de las funciones de control parlamenta--- 
rio, solucion que dificilmente parece admisible y sobre la 
que nos detendremos en el apartado G de este capftulo
Desde un enfoque material, la nocién tradicional 
del control parlamentario, al identificar a este con la exi-- 
gencia de la responsabilidad politica del gobierno, incurre - 
en el mismo error que la nocion de control juridico en que se 
basa: confundir el control con la garantis,o, lo que es lo -- 
mismo, confundir la parte con el todo. Ciertamente, entre la- 
posibilidad de remocion del gobierno y el control de este ul­
timo existen estrechas relaciones, puesto que es precisamente 
la posibilidad de la remocion lo que otorga eficacia al con-- 
trol. Remocion y control son los dos elementos de un concepto 
mas amplio, el de garantis, que se articula precisamente so-- 
bre la practica permanente del segundo y la siempre posibili­
dad de activar la primera. Pero mientras que el control se reali 
siempre, la remocion es solo contingente, pues es, exclusiva­
mente, una consecuencia del control realizado con resultado - 
negativo para el ejecutivo: una consecuencia, ademas, que ni- 
siquiera se produce forzosaraente cuando el control revele de­
ficiencies en la gestion gubernamental, pues del control pue-
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den seguirse consecuencias menos drasticas que la remocion. - 
Cierto que la posibilidad de la remocion esta siempre presen­
te, pero ello no opera sino como un elemento disuasorio que - 
el gobierno debe tener en cuenta a la bora de actuar, de ---- 
igual forma que la posibilidad de la pena opera como elemento 
disuasorio para quien piensa cometer un hecho delictivo, pero 
sin que quepa por ello identificar el proceso penal con la p^
na
La remocion del gobierno es, por consiguiente, una- 
consecuencia del control operado sobre la actividad del ejecu 
tivo: con mayor precision, una posible consecuencia, pues el- 
control puede, tambien, tener un resultado positivo, derivan- 
dose de él no una medida sancionadora para el gobierno, sino- 
una laudatoria (l?). Control y remocion son, por consiguien-- 
te, dos conceptos, si bien que relacionados, diferentes, sin- 
que quepa siquiera decir que se trata de una escala gradual - 
que oscila desde los mecanismos de control menos eficaces a - 
los mas eficaces, ni tampoco que son niveles diferentes de -- 
una misma relacion (l8).
No se puede aceptar la tesis de la gradualidad por­
que tanto el objeto como el sujeto y la estructura del con--- 
trol y la remocion son totalmente diferentes. En efecto, el - 
objeto del control es la actividad del ejecutivo, en tanto -- 
que el objeto de la exigencia de la responsabilidad polltica-
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es la coraprobacion de la subsistencia de la relacion fiducia­
ria que liga al Parlamento con el gobierno.
Por su parte, los sujetos de une y otro fenomeno -- 
pueden también ser diferentes. El control puede afectar tanto 
a la actividad del gabinete en su conjunto como a la de sus - 
componentes individuales,o , mas simplemente, a la de los De-- 
partamentos ministeriales que encabezan los distintos minis-- 
tros, con lo que, de hecho, el control puede tener como suje­
to pasivo a un iliraitado numéro de funcionarios que dependen- 
del ministre. Sin embargo, la responsabilidad no puede ser -- 
exigida més que a los miembros del gobierno, que son response 
bles objetivamente, aunque puedan no serlo subjetivamente, no 
solo de sus acciones, sino también de las de los funcionarios 
que estân bajo su dependencia, segun el concepto tradieional- 
de la responsabilidad ministerial (19)* No solo eso; en algunos 
sistemas entre ellos el espanol, la responsabilidad politica- 
no puede ser exigida ni siquiera a los miembros del gobierno- 
individualraente considerados, sino solo a éste en su conjun-- 
to (20).
Si los sujetos pasivos del control y la exigencia - 
de la responsabilidad pueden ser diferentes, y generalmente - 
lo son, otro tanto ocurre con los sujetos activos. En efecto, 
la exigencia de la responsabilidad polltica o , mas preciseunen 
te, la remocién del gobierno, es una actividad tlpicamente co, 
legial, cuya realizacion corresponde a la Camara en su conjun
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to, sin que quepa la posibilidad de que los miembros de la Ca 
mara, o un conjunto de los mismos, puedan procéder a la censu 
ra de un gobierno. Es cierto que la decision de remover al go 
b i e m o  no puede ser tomada por la totalidad de los miembros - 
de la Camara, sino solo por una fraccidn de los mismos. Pero, 
en definitive, el punto de iraputacion de la decision es la Ca 
mara en su conjunto, y no los miembros que manifestaron su vo, 
luntad en ese sentido. Este es, por lo demas, un fenémeno que 
afecta a la actuacion de todos los organos colegiados, y que­
en nada afecta al carécter colegial de la decision. El con--- 
trol, por el contrario, puede tener como sujeto activo a una- 
pluralidad de sujetos diferentes. Asl, pueden ser sujetos ac­
tives del control la Camara en su totalidad, los miembros in- 
dividuales de la misma (2l) -como sucede en el caso de pregun 
tas, interpelaciones, etc.- o un conjunto de los mismos, como 
es el caso de las Comisiones parlamentarias de control e in-- 
vestigacion. Por consiguiente, tanto los sujetos activos como 
los pasivos son, en el control parlamentario y en la remocion 
del gobierno, diferentes.
Tampoco la estructura del control parlamentario y - 
de la remocion del gobierno son similares. Esta ultima suele, 
especiaimente en los sistemas que recogen el llamado pariamen 
tarismo racionalizado, estar sometida a una précisa y riguro- 
sa regulacion juridica en todo lo referente a sus sujetos, -- 
condiciones, procedimiento y efectos. Por el contrario, la --
102
pluralldad de los procedimientos de control impide toda regu­
lacion que trascienda de una rauy general referenda a los su­
jetos habilitados para realizarlo y a la tramitacion de los - 
mecanismos de control. En especial, son abiertamente diferen­
tes los efectos del control y de la remocion: el de esta ülti^ 
ma no puede ser otro que el cese del gobierno, por lo general 
jurldicamente regulado en todos sus extremos (22). Por el con 
trario, el control puede producir, juridica y pollticamente,- 
una pluralidad de efectos, entre los que se encuentra, preci­
samente, la remocion del equipo gubernamental. La imposibili- 
dad de identificar control y remocion queda aqui meridianaraen 
te Clara, pues el efecto de un proceso no puede nunca, por -- 
axioma, ser el acontecimiento en si,
Por ultimo, tampoco son idénticos los fines de la - 
exigencia de responsabilidad polltica y del control. El fin - 
de la primera es poner fin a la relacién fiduciaria que liga- 
al Parlamento con el gobierno; el del control, por el contra­
rio, es verificar, cara a la opinion püblica, si la actuacion 
gubernamental se corresponde con lo que se entiende oportuno- 
en las circunstancias vigentes, precisamente para estar en -- 
condiciones de determiner si procédé mantener la relacion fi- 
ducidiaria o, por el contrario resolverla. BIDEGARAY y EMERI- 
han puesto de relieve esta diferencia con elogiable claridad: 
después de haber controlado la accion del gobierno, la Camara 
debe demostrar que aquel no cuenta ya con su confianza (23).
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Creemos que las objeciones expuestas son suficien-- 
tes para convenir en que responsabilidad y control son con-- 
ceptos jurldicos totalmente diferentes y que en ningün caso - 
pueden ser equiparados. Se trata, sin duda, de fenomeno s con,e 
xos, especialraente en la medida en que la responsabilidad es- 
consecuencia del control. Pero esta relacion entre una y otro 
no pennite una equiparacién; no permite, siquiera, considerar 
los como aspectos diversos de una misma relacion, pues, como- 
hemos visto, ni el objeto, ni los sujetos, ni la estructura - 
ni el fin de una y otro son similares (24).
b. El concento nronuestot el control como verificacion e 
inf Luenci a
Una tentativa de aproximacidn a un concepto del con 
trol parlamentario adecuado a la realidad actual debe partir- 
de un analisis que examine el marco institucional en que se - 
inserta el control parlamentario. Al mismo tiempo, entendembs 
que esta tentativa de aproximacion sera mas fructifera si exa 
minaraos, separandolos, como si de un proceso se tratara, los- 
diferentes momentos temporales en que se concretan la activi­
dad gubernamental, el control parlamentario y la exigencia de 
la responsabilidad polltica. A una y otra cosa procederemos - 
en los apartados subsiguientes.
41, El control parlamentario como elemento constitutivo de la 
funcion de garantia constitucional del Parlamento
Ya vimos someramente més atras cuales son las carac 
terxsticas de la garantia juridica/entendida en sentido sim-- 
nio. El concepto juridico de garantie tiene una manifestacidn 
concreta y especifica en el campo del derecho constitucional- 
en las llamadas garanties constitucionales, usualmente utili- 
zadas en referenda a la proteccién de los derecho s fund amen­
tales constitucionalmente reconocidos (25), pero que son de - 
aplicacion a todos los supuestos en los que existe un bien -- 
constitucionalmente tutelado, susceptible de ser amenazado y- 
para cuya eventual proteccion se articulant los medios proce-- 
dentes (26)•
En esta misma llnea, FERRARI senala que es posible- 
definir la garantla de derecho publico en general como el ins, 
trumento de tutela asignado a un organo al objeto de asegurar 
la conservacion de la Constitueion o la regularidad de las -- 
acciones y de los actos de otro organo (2?). Es facil obser-- 
var que en el supuesto que nos ocupa se dan las condiciones - 
resehadas. En primer lugar, la funcion de garantia constitu-- 
cional del Parlamento es, obviamente, un instrumente de tute­
la; instrumento de tutela asignado a un organo, el Parlamen-- 
to, no agente, Y asignado, en fin, con el objetivo de asegu-- 
rar la regularidad constitucional de las acciones de gobierno.
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La asignacion al Parlamento de la funcion de garan­
tia constitucional viene determinada por la especial!sima si­
tuacion que dicho organo reviste en el entramado constitucio­
nal Situacion que, como MANZELLA ha puesto acertadamente de - 
relieve, encuentra su origen en la relacion orgénica que liga 
al Parlamento con el pueblo como cuerpo politico, de un lado, 
y con el Estado-gobierno, de otro, lo que permite imputar a - 
las Camaras la titularidad de los dos intereses fundamentaies 
que caracterizan la relacion gobernantes-gobernados en la --- 
Constitucidn (28).
El interés tutelado, por su parte, no puede ser --- 
otro que el regular funcionamiento de las instituciones cons- 
titucionales que conforman el régimen politico que el pueblo- 
se ha dado. En efecto, el régimen constitucional se basa en - 
la soberania popular, y el ejercicio de esta soberania se ar­
ticula, como es sabido, sobre la base de la eleccion periodi­
ca de los gobemantes por parte de los gobernados. En los si^ 
temas parlamentarios, mas en concrete, el ejercicio de la so­
berania se fundamental en que el Parlamento représenta al pu^ 
blo, y en que del Parlamento surge, precisamente, un gobierno 
obligado a actuar de conformidad con la direccion que el Par­
lamento, al que se imputa la representacion popular, considé­
ré mas adecuado; de esta forma, se pretends conseguir que los 
gobemantes actden de acuerdo con los deseos del pueblo, sien 
do esta la manifestacion de que la soberania reside en este -
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ultimo. De esta forma, también, el Parlamento se constituye - 
en el garante de que la actuacién de los gobemantes se ade-- 
cuaré a los objetivos constitucionalmente sehalados, siendo - 
ésta su funcion de garantia constitucional y siendo, logica-- 
mente, el bien tutelado el correcto funcionamiento institucio^ 
nal al objeto de asegurar la ejecucion de los deseos del sob^ 
rano. Esta encadenacion de mecanismos (29) que estan en la ba 
se de la funcion de garantia constitucional del Parlamento -- 
tiene por objeto en ultima instancia, pues, la garantia del - 
ejercicio de la soberania popular por quien esta constitucio­
nalmente reconocido como su titular. El interés tutelado por- 
la garantla es, por tanto, el cumpliraiento de las previsiones 
constitucionales y el correcto funcionamiento de las institu- 
ciones constitucionales. Como de nuevo senala MANZELLA, los - 
intereses tutelados por la funcion de garantia constitucional 
del Parlamento son la permanencia de las condiciones del ejer 
cicio activo de la soberania popular en la organizacion del - 
poder politico y el interés en una gestion del poder publico- 
idonea para instaurer las condiciones de efactiva participa-— 
cion en la organizacion polltica, econéraica y social del pals
(30).
Complementarlamente, el Parlamento cumple también - 
una funcion de garantia democratica que es instrumental res-- 
pecto de la funcion de garantia constitucional: servir de fo- 
ro de publicidad a la actuacion de los poderes publicos, al -
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objeto de que el pueblo, titular de la soberania, pueda cono- 
car las actuaciones de dichos poderes y su justificacion* No­
es precise insistir en un punto tan tratado por la doctrina - 
-especialmente la britanica- como el de la funcién de caja de 
resonancia püblica que los Parlamentos cumplen en las socieda 
des democrüticas (31)* Si es preciso senalar, sin embargo, -- 
que los instrumentes de control parlamentario cumplen un des- 
tacado papel a este respecte, en la medida en que son mecani^ 
mes especialraente idoneos para llevar ante la opinién.püblica 
las actuaciones del poder ejecutivo y las opiniones que di--- 
chas actividades merecen a los représentantes populares, que- 
encarnan a las opciones pollticas e ideologicas existantes en 
el pals* Ello ha permitido a LONGI apuntar que los actos de - 
control parlamentario representan una sustancial garantia de­
mocratica, por cuanto tienden a llevar a la escena polltica y 
delante de la opinion püblica actos y actuaciones del gobier­
no que, de otra forma, permanecerlan ajenos al control popu-- 
lar y al conociraiento del pals (32). El Parlamento cumple --- 
asI, principalmente a través de su funcion de control del -- 
ejecutivo, una tarea fundsunental al trasladar al pueblo una - 
inforraacion sin la cual no séria posible el ejercicio real de 
la soberania popular, puesto que, como ha puesto de relieve - 
DE ESTEBAN, para poder decidir es preciso conocer previamen- 
te los térrainos en que se verifies la décision (33).
El cumpliraiento de estos objetivos précisa inexcusa
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blemente, como es logico, de algo que es comün a toda garan-- 
t£a juridica: los medios précises para cumplirlos, este es, - 
para asegurar que los gobemantes y su actuacion van a corre_s 
ponderse con lo que el Parlamento, en cuanto que punto de im­
putation de las voluntades de los gobernados, entienda mas -- 
idoneo. Taies medios, que son los elementos propiamente cons­
titutives de la garantia, son de dos générés: por un lado --- 
unos mecanismos encaminados a procurer el exacte conocimiento 
de la actividad gubernamental y confrentaria con los parame-- 
tros establecidos por el propio Parlamento y con los fines s je 
nalados en la Constitueion; por otro lado, unos procedimien-- 
tos dirigidos a asegurar que el equipo gubernamental al que,- 
a ralz de lo desprendido de la utilizacién de los medios ant_e 
riores, no se considéré merecedor de la confianza del Parla-— 
mente, sera sustituido por otro al que el legislative etorgue 
dicha confianza.
Forman parte de la garantia constitucional encomen- 
dada al Parlamento, pues los dos elementos constitutives de - 
toda garantia juridica. En primer lugar, los encaminados a d^ 
terminar si el érgano agente cuya actuacion se pretende garan 
tizar ha vulnerado o no el interés tutelado por la garantia;- 
en segundo lugar, la medida juridica destinada a reparar el - 
daho eventualmente causado, sancionar el comportamiento inad^ 
cuado a las normas que lo regulan y restablecer la normalidad 
juridica.
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El priraero de los elementos se identifica, en la ga 
rantia constitucional encoraendada al Parlamento, con el con-- 
trol parlamentario, de igual manera que en la garantia juridif 
co-penal se equipara al proceso penal. El cumpliraiento de la- 
funcion de garantia constitucional que el Parlamento tiene -- 
asignada précisa, antes que nada, de un procedimiento idoneo- 
para verificar que la actuacion del organo cuya actividad se- 
pretende garantizar -el gobierno- se adecüa a la voluntad de­
là soberania popular representada en el Parlamento. El conjun 
to de estos procedimientos es lo que se conoce con el nombre- 
de control parlamentario.
El segundo de los elementos constitutivo de la ga-- 
rantla constitucional del Parlamento -como de toda garantia-— 
es el destinado a restablecer la normalidad constitucional 
en la eventualidad de que de la practica del priraero -esto -- 
es, del control parlamentario- se hubiera deducido la inade-- 
cuacion del comportamiento del gobierno a las normas que lo - 
regulan. Este elemento,que en la garantia juridico-penal es la 
condena, tiene por objeto restablecer la normalidad constitu­
cional, materializada en el caso que nos ocupa en una actua-- 
cion gubernamental conforme a los parametros enianados del Par 
lamento a los fines constitucionales y, por extension, en la- 
existencia de una relacién de confianza entre el Parlamento y 
el ejecutivo. En la garantia juridico-penal el elemento san-- 
cionador y restabléeedor del orden juridico recibe el nombre-
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de pena; en la garantia constitucional es el mecanismo que -- 
permite exigir la responsabilidad polltica del gobierno o, -- 
eventualmente, la penal.
Control y exigencia de la responsabilidad son, pues, 
dos elementos diferentes de un mismo mecanismo, destinado a - 
garantizar unos bienes constitucionalmente tutelados. Cierta­
mente que se trata, precisamente por ser elementos de un mis­
mo mecanismo complejo, de fenomenos ligados entre si; pero ni 
son idénticos, ni ninguno de ellos se fundamental en el otro; 
se trata de fenomenos, si bien que complementarios, diferen-- 
tes. En definitive, el mecanismo de la garantia tiendo a ase­
gurar la direccion polltica de la comunidad de una forma ade- 
cuada a las aspiraciones del titular de la soberania, lo que- 
comporta necesarlamente el control de los représentantes so-- 
bre la accion del gobierno y la posibilidad de hacerles dimi- 
tir de sus funciones cuando estân en desacuerdo manifiesto -- 
con las Câmaras.
2. El control como verificacion de la actividad del ejecutivo 
y la responsabilidad polltica como consecuencia eventual 
del control
La especificidad del control parlamentario, su ind^ 
pendencia respecto de la exigencia de la responsabilidad poli 
tica del ejecutivo, queda aün mas nitidamente de relieve si -
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se examina el desarrollo del fenomeno de control parlamentario 
y exigencia de la responsabilidad desde una perspectiva proc^ 
sal •
Desde esta perspectiva, el proceso eventualmente -- 
susceptible de culminar en la exigencia de la responsabilidad 
polltica del gobierno es similar al que precede a la determi- 
nacion de toda responsabilidad en general. Surgen en él tres- 
moraentos claramente diferenciados.
El primero de estos momentos es, obviamente, el ge- 
nerador de la presunta responsabilidad; la actividad del eje­
cutivo. Es precisamente esta actividad la que, ya por comi--- 
sion, ya por omision, provoca la iniciacion del procedimiento 
de control y exigencia de la responsabilidad. El primer momen 
to del proceso es, pues, fundamentaimente fâctico; se trata - 
de la produccion de un hecho, de la mera realizacion de la a^ 
tividad del sujeto pasivo del procedimiento.
El segundo de los elementos, por el contrario, in-- 
corpora ya elementos de caracter juridico y desplaza el prota 
gonismo del proceso del sujeto pasivo al sujeto activo del -- 
mismo, En efecto, de lo que se trata aquI es de comprobar --- 
cual ha sido la actividad del sujeto controlado y de determ^ 
nar, complementariamente, si dicha actividad es o no adecuada 
a los canones que la norman. El objeto de este momento proce- 
sal es, por consiguiente, averiguar la actividad del contrôla
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do y réunir todos los elementos que permitan formarse un jui- 
cio acerca de la idoneidad o inidoneidad de dicha actividad 
respecte de los fines propuestos.
De la verificacion de la actividad del ejecutivo y- 
el juicio que sobre la misma se forme dériva el tercer raomen- 
to: el de, a la vista de lo acontecido en los dos anteriores, 
determinar las medidas a adoptar. Logicamente, de la fase an­
terior pueden deducirse très posibilidades de comportainientos 
diferentes por parte del organo controlador: en primer lugar, 
puede abstenerse de adoptar medida alguna; en segundo lugar,- 
puede resolver la procedencia de adoptar una medida de carac- 
ter laudatorio para el organo controlado; el fin, del control 
realizado puede desprenderse la necesidad de una medida de c^ 
racter corrector o sancionador, que corrija el sentido de la- 
actuacidn del organo controlado y sancione lo incorrectemente 
actuado•
El desarrollo del proceso de determinacion y even-- 
tual exigencia de la responsabilidad incluye, por consiguien- 
te, très momentos netamente diferenciados: la fase del hecho- 
que desencadena el proceso, la del juicio sobre el hecho en - 
cuestidn y, por iSltimo, la de adopcion de las medidas proce-- 
dentes (34).
En el caso que nos ocupa, estas très fases o momen­
tos estan claramente diferenciadas. En su conjunto, conforman
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el mecanisrao de garantfa constitucional encaminado a asegurar 
el correcte funcionamiento de la regularidad constitucional - 
en lo referente a la relacidn entre gobemantes y gobernados. 
Lo realraente importante a los efectos de este trabajo es, sin 
embargo, hacer notar que el control parlamentario no es el -- 
conjunto do las tres fases indicadas, sino solaraente una de - 
ellas•
En efecto, el hecho que inicia el proceso es, obvia 
mente, la actividad del poder ejecutivo. La segunda fase, por 
su parte, consiste en la verificacion de cdmo se ha desarro-- 
llado esta actividad y en la comprobacidn de si el comporta-- 
miento gubernamental es conforme a los canones que la regu--- 
lan. Esta es, estrictamente, la fase del control parlamenta-- 
rio: una vez que se ha producido la actuacidn gubernamental,- 
el Parlamento indaga sobre los termines en que tuvo lugar, vjs 
rifica la correccidn de la actuacidn y se forma un juicio so­
bre ella. Es precise resaltar que las actuaciones parlamenta- 
rias obedecen a un impulse de parte, de manera que la mayor o 
menor actividad de control no dependera sino de las iniciati- 
vas parlamentarias al respecto.
Esta comprobacidn, verificacidn y formacidn de jui­
cio constituyen la fase del control parlamentario, que se ago 
ta en ellas, Como sefLala FENUCCI, las funciones de control po, 
litico de las Camaras consisten en verificar la conformidad--
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de las actuaciones del ejecutivo a las directrices polfticas- 
de la mayorfa o al programa de gobierno (35) que, como vere-- 
mos mas adelante, son los paramétrés utilizados por la mayo-- 
rra parlamentaria para juzgar y controlar la accidn guberna—  
mental. Y, entre nosotros, SANCHEZ AGESTA ha sehalado que --- 
control significa verificacidn o inspeccidn mas influencia -- 
(3 6 ), Es con posterioridad a la actuacidn del control parla-- 
mentario cuando tiene lugar la tercera fase del procedimiento 
de garantie: la adopcidn de una medida sancionadora que, even 
tualraente, puede consistir en exigir la responsabilidad polf- 
tica del gobierno. Importa retener que esta tercera fase es - 
contingente y variable en su contenido. Contingente porque, - 
simplemente, las Camaras pueden determinar que no procédé --- 
adoptar medida alguna, a la vista de la actividad del ejecuti^ 
v o , en cuyo caso, obviamente, no se darfa esta tercera fase;- 
variable en su contenido porque, en el supuesto de que las Câ 
maras decidan aoptar alguna resolucion, ésta puede tener muy- 
diversa orientacion: puede ser condenatoria o laudatoria y, - 
dentro de las primeras, puede oscilar en un araplio abanico -- 
que incluye desde la simple manifestacion de la disconformi-- 
dad de la C&mara hasta la exigencia de la responsabilidad po- 
litica del gobierno,
Lo raâs relevante a efectos de este trabajo es, sin- 
embargo, que, como ha quedado demostrado, el tercer momento,- 
el comprensivo de lo que la doctrina italiana denomina moraen- 
to "conminatorio”, no es el control en si, sino una consecuen
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cia del control. Este se ha operado ya antes, y se agota en - 
la verificacion de la actuacidn del ejecutivo. La exigencia - 
de la responsabilidad politica, de producirse, no es una mand. 
festacion del control parlamentario del gobierno, sino una de 
las posibles consecuencias sancionadoras del control parlamen 
tario del que se ha desprendido una opinion negative de las - 
Cdmaras en referenda a la actividad gubernamental•
Por ultimo, la actividad del control itnplica siem-- 
pre una influencia en la actuacidn del sujeto controlado. Y - 
ello por una razdn muy sencilla: el sujeto pasivo del control 
es consciente de que su actividad va a ser juzgada y, even--- 
tualmente, sancionada por el sujeto activo del control. No sjo 
lo eso: es consciente, aderaas, de que su actividad sera ex--- 
puesta a la luz publica en confrontacidn con las opiniones -- 
contrarias a ella. Por consiguiente, tenderd a realizar su la 
bor, en la medida de lo posible, de forma que resuite satis-- 
factoria para quien luego ha de juzgarla. Ello implica, Idgi- 
camente, que los criterios del contrôlante, los paramétrés de 
éste, se proyectan sobre el controlado, influyendo en su act^ 
vidad. Como CHIMENTI ha puesto acertadamente de relieve, la - 
actividad del controlado, esto es, del ejecutivo, se vera in- 
fluida de una u otra forma segun al organo contrôlante, el -- 
Parlamento, le baste para modificar la actividad gubemamen-- 
tal el ejercicio de sus poderes ordinaries o precise, por el- 
contrario, recurrir a medios extraordinarios -generalmente, -
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abrir la crisis gubernamental- para modificar o impedir la ajc 
tuacion del gobierno (37).
No cabe ignorar, con todo, que el control parlamen­
tario del ejecutivo es, probablemente, el mas susceptible de- 
generar una elevada influencia sobre la actuacidn del sujeto- 
controlado, en razdn de las circunstancias especificas que ro_ 
dean a la relacidn entre el Parlamento y el gobierno, hasta - 
el punto de que AÎ-IATO ha sehalado que la especificidad funcio^ 
nal del control reside, precisaraente, en la influencia (38).- 
En efecto, como es sabido, una de las caracterfsticas esenci^ 
les de esta relacidn es la de formar parte de un sistema de - 
comunicacidn que alcanza a todo el pais y, en ocasiones, tra^ s 
ciende incluso las fronteras del Estado (39). En estas condi- 
ciones, la publicidad que la actividad de control pueda alcan 
zar es susceptible de provocar una intensa influencia en el - 
sujeto controlado que le obligue, incluso, a modificar su ac- 
titud inicial si no quiere soportar unos elevados costes pol^ 
ticos. En efecto, aunque la mayorfa de que el ejecutivo goce- 
en las Camaras le permita, si la cohesidn de la mayoria parla 
mentaria y el influjo que sobre ella ejerza el gobierno son - 
elevadas, evadir las consecuencias negatives juridicamente -- 
forraalizadas del control -esto es, superar con dxito la exi-- 
gencia de la responsabilidad politica- la publicidad alcanza- 
da por el mismo puede debilitar los apoyos politicos y socia­
les del equipo gubernamental en una considerable medida. Esp^
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cialmente, la actividad controladora puede contribuir signifd^ 
cativamente a la formacion de la opinion del cuerpo electoral 
de cara a las proximas consultas électorales* Por consiguien­
te, un equipo gubernamental que aspire a desarrollar su fun-- 
cion sin encontrar resistencias politicas y sociales especial^ 
mente activas y que pretenda -y aqu£ cobra especial relevan-- 
cia el papel de la mayoria parlamentaria- perpetuarse en el - 
poder el màximo tiempo posible no puede ser ajeno a las consje 
cuencias generadas por el control parlamentario y perraanecer- 
al margen de toda influencia proveniente de dicho control. 
to es asi hasta el punto de que RESCIGNO ha acunado el concept 
to de responsabilidad polltica "difusa* para referirse al de- 
bililitamiento politico del gobierno producido por las reac-- 
ciones pollticas y sociales a los actos de control de las Ca­
maras ( 4o).
Todo control implica, pues, el ejercicio de una --- 
cierta influencia sobre la actividad gubernamental, Ello no - 
supone, sin embargo, que la influencia sea la principal o, in 
cluso, unica manifestacion del control, como sugieren algunos 
autores (4l); el objeto principal del control es la verifica—  
cion de la actuacidn del gobierno y el enjuiciamiento de la - 
misma, y la influencia que la actividad parlamentaria de con­
trol ejerza sobre la actuacidn del ejecutivo es un efecto de- 
rivado, y no originario. Efecto derivado que, como tal, depen 
derd en intensidad y eficacia de multiples factores, y muy s_e
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haladaunente de la cohesidn de la mayoria parlamentaria y del- 
grado de subordinacion a esta del equipo gubernamental*
De lo anterior puede deducirse un intente de delim^ 
tacidn del control parlamentario del gobierno que definirla a 
este, en termines jurldicos, como la actividad parlaraentaria- 
encaminada, a traves de una multiplicidad de mécanismes, a la 
comprobacidn de la actividad del poder ejecutivo y la verifi­
cacidn de su adecuacidn a los parametros establecidos por el- 
Parlaraento, susceptible de producir consecuencias diversas, y 
entre ellas la exigencia de la responsabilidad polltica del - 
gobierno, y eventualmente generadora de una influencia varia­
ble sobre el comportamiento del sujeto controlado (42).
La aceptacidn de esta tentativa de definicion del - 
control parlamentario provocara, fundamentaimente, una esci-- 
sidn entre la evaluacidn de la intensidad y eficacia del mis­
mo y la frecuencia con que los gobiernos son rernovidos por -- 
los Parlamentos o la posibilidad de que lo sean: de hecho, po^  
dra darse la situacion de que los gobiernos sean intensamente 
controlados aun cuando no se exija su responsabilidad polfti- 
ca o no quepa posibilidad alguna de que tal exigencia, de --- 
plantearse, prospéré. El efecto de este concepto de control - 
parlamentario es, fundamentalmente, independizar a éste de la 
relacidn de continue entre el gobierno y la mayoria parlamen­
taria y de los efectos de dicha relacidn. Desde esta perspec­
tive, el control parlamentario no se identifica con la derro-
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ta del gobierno, o de sus proyectos, en la Camara, sino con - 
la actividad parlamentaria encaminada a verificar y enjuiciar 
la labor gubernamental y dar publicidad tanto a la labor en - 
si cuanto a los juicios que merece a la Camara o, mas bien, a 
las fracciones politicas en ella présentes. Desde este enfoque, 
como sefiald CRICK, en forma que, por su expresividad,citamos en 
el idioma original "control means influence, not direct power; 
advice, not command; criticism, not obstruction; scrutiny, -- 
not initiation; and publicity, not secret. Here is a very rea 
listic sense of Parliamentary control" (43). Un sentido del - 
control parlamentario, ademas de realista, realmente ajusta—  
do, desde el punto de vista juridico, a la especificidad del- 
concepto como elemento de un proceso complejo destinado a ga- 
rantizar el correcte funcionamiento de las instituciones con_s 
titucionales .Un sentido del control que supera su confusion con 
ese otro elemento especifico del citado proceso complejo que son 
las consecuencias eventuales del control.
Por lo demas, la especificidad del control parlamen 
tario, su independencia de la exigencia de la responsabilidad 
polftica del gobierno, el carroter de uno y otros como elemen 
tos diferentes del mas complejo fenomeno de la garantfa cons- 
titucioaal asignada al Parlamento, son todos ellos factores - 
que estan en la base de lo que se conoce con el nombre de par 
1amentarismo racionalizado• En efecto, la pretension de éste-
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no es otra que superar un estado de cosas en el cual la utili 
zacion de un procedimiento de control parlamentario producia- 
corao consecuencia, con demasiada frecuencia, la cafda del go­
bierno, lo que provocaba una elevada inestabilidad gubernamen 
tal. El parlamentarismo racionalizado formaliza jurfdicamente 
la diferencia entre el control parlamentario y las consecuen­
cias eventuales de dicho control, consagrando asi fonnalmente 
la brecha material existante entre el control y su consecuen- 
cia mas radical, en la medida en que, como BIDEGARAY y EMERI- 
han puesto de relieve, la inscripcion de las tecnicas de con­
trol y exigencia de la responsabilidad en un cuadro jurfdico- 
estricto comporta la imposibilidad de que ningun procedimien­
to de control pueda, por s£ solo y sin la satisfaccion de --- 
unos especfficos requisitos previos, conducir a la puosta en- 
juego de la responsabilidad ministerial (44). En nuestra opi­
nion, y al contrario de lo que es la posicion mas generaliza- 
da, esta situacion no dificulta el control parlamentario sino 
que, antes al contrario, lo facilita. En efecto, lo que el -- 
parlementarisme racionalizado dificulta es la exigencia de la 
responsabilidad gubernamental. Pero el control parlamentario 
al desaparecer las eventuales consecuencias no deseadas que - 
con frecuencia acarreaba antes de la formalizacidn jurxdica - 
del procedimiento de exigencia de la responsabilidad polfti-- 
ca, es mas practicable, pues los parlamentarios saben que su- 
utilizacion de los procedimientos de control no puede condu-- 
cir, por s£ sola, a la puesta en peligro de la continuidad --
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del equipo gubernamental.
3. Diferencias entre el control parlamentario v otras activl- 
dades no legislatives de las Camaras
La inexistencia de una definicion précisa y de genje 
ralizada aceptacion del control parlamentario y el hecho de - 
que los medios jurfdicos de control parlamentario sean, as£-- 
mismo, idoneos para el desarrollo de otras actividades parla­
mentarias han contribuido a que, en ocasiones, el control pa^ 
lamentario se confunda involuntariamente o se identifique vo- 
luntariaraente con otras actividades no legislativas de las 
maras. No es ajena a esta situacion la clasica tripartieion - 
de las actividades de las Camaras que divid£a a estas en le-- 
gislativas, financieras y de control, englobando en esta ult^ 
ma, por exclusion, todo lo que no pertenec£a a las dos prime­
ras. Se trata, sin embargo, de una triparticion obsoleta, ad^ 
cuada para los Parlamentos de los Estados del siglo XIX pero- 
no ajustada a la realidad del complejo e intervencionista Es­
tado contempor^neo (43).
No es infrecuente, por lo tanto, encontrar autores- 
que no deslindan la funcion de control y sus medios de otras- 
funciones parlamentarias. En unas ocasiones, esta falta de -- 
precision obedece a la globalidad con que se tratan las fun-- 
ciones parlamentarias en obras de caràcter general (46). En - 
otros supuestos, sin embargo, la identificacion entre el con-
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trol parlamentario y otras funciones dériva de una teoria --- 
conscientemente sostenida por el autor; tal sucede, por ejem- 
plo cuando se identifica o confunde el control parlementario- 
con la informacidn parlamentaria, con la inspeccion parlamen­
taria o con la funcion de direccion politica del Parlamento.- 
Por consiguiente, una tentativa de definicion del control par 
lamentario como la expuesta en las paginas précédantes apare- 
ja la inexcusable obligacion de diferenciar el control parla­
mentario de las funciones parlamentarias que le son mas seme- 
jantes, definiendo sus especfficos elementos diferenciales.
3.1. Diferencias entre la funcion de control v la inf ormacidn - 
de las Camaras
La actividad parlamentaria mas proclive a ser con-—  
fundida o identificada con la funcion de control es la activ^ 
dad de informacion, esto es, aquella por mediacion de la cual 
las Câmaras adquieren la informacion précisa para llevar a -- 
buen puerto sus diferentes conietidos. En general, las tesis - 
que van en esta Ifnea, defendidas entre nosotros, por ejemplo 
por SANTAOLALLA (47), pueden resumirse como sigue; el control 
implica necesariamente, como elemento constitutive imprescin- 
dible en su estructura, de un elemento sancionador, y el con­
trol parlamentario requiere, por lo mismo, de dicho elemento, 
que no es otro que la exigencia de la responsabilidad polfti- 
ca del ejecutivo. Por tanto, no puede ser funcion de control-
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aquella que no es susceptible de aparejar para el controlado- 
una sancion juridicamente forinalizada; como tampoco pueden -- 
ser medios de control los que no incluyen la potestad sancio­
nadora insita al control. Por consiguiente, la actividad que- 
tradicionalraente se ha denominado como de control, no es tal, 
sino una rniera actividad de adquisicion de informacion, de --- 
igual manera que los medios tradicionalmente denominados "de­
control" — preguntas, interpelaciones, Comisiones de Investiga 
cion- no son tales, sino solo medios idoneos para la adquisi- 
cidn de informacion por parte de las Càmaras. Y, puesto que - 
la inforraecidn no es util en s£, sino solo puesta al seirvicio 
de un objetivo, tanto la actividad de informacion como los m^ 
dios de la misma son esenciaimente instrumentales y polivalen 
tes : instrumentales porque su objetivo no es sino, adquirida- 
la pertieuente informacion, permitir la realizacion de las -- 
funciones de las Câmaras; polivalentes porque la informacion- 
adquirida puede ser utilizada para cualquier funcion de las - 
que realizan las Camaras. Y, entre ellas, pueden ser utiles - 
para la realizacion de la funcion de control, esto es, para - 
la exigencia de la responsabilidad polftica del gobierno.
La impugnacion de la equiparacidn entre el control- 
parlamentario y la exigencia de la responsabilidad politica - 
del ejecutivo, que esta en la base de la tesis que identifica 
lo que aqixx denominamos control con la actividad de adquisi-- 
cidn de informacion de las Camaras, ya se ha realizado en las
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paginas precedentes. Por tanto, solo procédé aquf deslindar - 
claramente lo que es el control parlamentario del ejecutivo - 
de lo que es una mera actividad de adquisicion de informacion, 
Existen entre uno y otra, a nuestro entender, diferencias sub 
jetivas y objetivas.
Las diferencias subjetivas se refieren al diferente 
lugar que las Camaras y el gobierno ocupan en las dos activi­
dades que nos ocupan. En efecto, es sabido que, en el control 
parlamentario, las Càmaras se configuran como el sujeto acti­
vo del control, y el ejecutivo como el sujeto pasivo del mis­
mo, siendo el objeto del control la actividad desarrollada -- 
por el sujeto pasivo del mismo. Este reparto de papeles, que- 
resulta intrinseco a la estructura misma del control, no tie­
ne lugar, sin embargo, en la actividad de adquisicion de in-- 
formacidn. Ciertamente, puede suceder que las Camaras con-
minen al ejecutivo a que les proporcione informacion sobre aJL 
guna de sus actividades -supuesto, por ejemplo, expresamente- 
previsto en el artxculo 109 de la Constitucidn espanola- sien 
do, en este caso, la posicion de ambos sujetos similar a la - 
que ocupan en el control. Pero el gobierno puede enviar -y, - 
de hecho, en la mayorxa de los paxses, lo hace- informacion a 
las Camaras, sobre muy diverses objetos, sin que estas la ha- 
yan solicitado previamente, ocupando aqu£ el ejecutivo el pa­
pel activo del proceso y las Cdmaras el pasivo, en contra de- 
•lo que ocurre en el control. Igualmente, la relacidn subjeti-
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va del proceso de adquisicion de informacion puede establecer 
se entre las Cdmaras y sujetos ajenos al poder ejecutivo, ya- 
porque aquellas asi lo deseen, ya porque estos informen a las 
Camaras, "raotu proprio", sobre extremes que pueden ser de lo - 
mas diverse; en el control, por el contrario, la relacidn sub 
jetiva no puede, como es obvie, tener lugar mas que entre las 
Camaras y el ejecutivo, de la misma manera que el objetivo -- 
del control no puede ser otro que la actividad reservada al - 
ejecutivo y, por el contrario, puede ser objeto de adquisi--- 
cidn de informacidn por parte de las Cdraaras la actividad de- 
cualquier sujeto publico o privado (48),
Desde otras perspectives, referentes a las caracte- 
risticas objetivas del control parlaunentario y la adquisicidn 
de informacidn, tarabién existen entre uno y otra varias irapor 
tantes distinciones,
En primer lugar, control y adquisicidn de informa-- 
cidn se distinguen por su distinto punto de llegada o, dicho- 
en otros términos, por la dif erente estructura de uno y otro- 
fendmeno. En efecto, la estructura de la actividad de adquisi 
cidn de informacidn es simple, en la medida en que la activi­
dad se agota, culmina alcanzando su objetivo, en el momento - 
mismo en que se obtiene la informacidn, Por el contrario, la- 
estructura del control es compleja: implica, desde luego, la- 
adquisicidn de la informacidn pertinente respecto de la acti­
vidad controlada, pues mal podrxa desarrollarse el control --
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sin conocer el curso de su objeto; pero implica, aderaas, una- 
actividad de confrontacidn entre la actividad controlada y -- 
los canones que debieran, en opinidn del contrôlante, regular 
dicha actividad e incorpora tarabién, por lo tanto, un juicio- 
sobre la correspondencia entre la actividad controlada y la - 
que hubiera sido deseable en termines idéales.
Adquisicidn de informacidn y control parlamentario- 
tienen, por lo tanto, un primer momento coraun, pues el pri-- 
raer momento del control es, precisaraente, la adquisicidn de - 
informacidn suficiente sobre la actividad controlada (49). Pje 
ro mientras la actividad de adquisicidn de informacidn se agp^  
ta en ese primer momento, sin que la siga ninguna valoracidn, 
la actividad de control trasciende de la raera adquisicidn de- 
informacidn, incorporando la citada valoracidn sobre la acti­
vidad de la que se ha obtenido informacidn (30); en palabras- 
de LAVAGNA, mientras la adquisicidn de informacidn es un raero 
conocer, el control es un conocer para juzgar (5l)«
Podria aducirse que lo dicho ratifica la tesis que- 
sostiene la polivalencia de la informacidn parlamentaria; --- 
ciertamente la informacidn, toda informacidn, es susceptible- 
de ser util para los mas variados fines. Sin embargo, la dif^ 
rencia especffica entre el control y la mera adquisicidn de - 
informacidn es que cuando se procéda meramente a esta dltima- 
se ignora el fin que se la darâ; por el contrario, cuando lo­
que se esta llevando a cabo es control, se tiene una preconce
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bida idea de servirse de la informacidn que sobre el desarro­
llo de actividad controlada se obtenga para formular un jui-- 
cio sobre la actividad del sujeto controlado. Es perfectamen- 
te pensable suponer que un parlamentario, o un grupo de ellos 
se dirija al ejecutivo rogandole les proporcione informacidn- 
sobre un determinado tema sin mas interés que el meramente -- 
cognoscitivo y sin poseer ninguna informacidn previa al res-- 
pecto; parece dificil pensar, sin embargo, que un parlamenta­
rio que foimiula al gobierno una pregunta -y, con mayor razdn, 
una interpelacidn- carece de toda informacidn previa al res-- 
pecto: mas verosimil es que posee dicha informacidn y que prp^ 
tende servirse del instrumente de la pregunta para constatar- 
la, emitir un juicio sobre la conducta del ejecutivo y dar pu 
blicidad tanto al citado juicio como a la conducta del ejecu­
tivo (52).
Es precisaraente en este factor de la publicidad don 
de reside otra de las diferencias entre el control parlamenta, 
rio y la mera actividad de adquisicidn de informacidn. Résul­
ta évidente que el mero acceso a una informacidn no tiene for 
zosamente por que llevar aparejado ningun tipo de publicidad; 
antes al contrario, es Ixcito pensar que tanto el informante- 
coœo el inforraado y, por ende, el proceso de transmisidn de - 
informacidn se verian beneficiados si la actividad estuviese- 
rodeada de una discrecidn que imposibilitase consecuencias nje 
gativas tanto para quien entrega la informacidn cuanto para -
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quien la recibe. De hecho, cualquiera que conozca el funciona 
miento de un Parlamento sabe que parleun entario y grupo s parl^ 
mentario s estan continuamente recibiendo un importante caudal 
de informacidn sobre las actividades de sujetos publicos y -- 
privados que no recibe publicidad alguna y que puede, cierta­
mente, resultar de utilidad para el desarrollo de las diver-- 
sas funciones parlamentarias, pero que no genera mayores con­
secuencias. Lo especificamente caracterfstico del control par 
lamentario es, sin embargo, la relevancia publica que adquie­
ren todas sus manifestaciones• Es aqui, en la publicidad, en- 
la proyeccidn publica que alcancen las actividades del sujeto 
controlado y los juicios que ellas inerecen al contrôlante, -- 
donde reside una de las mayores virtualidades de todo control 
en general y del control parlamentario en particular.
Esta caracterfstica del control adquiere mayor rele 
vancia aun allx donde, como sucede en las relaciones entre el 
Parlamento y el ejecutivo, la posicion de fuerza del contrôla 
do -basada en este caso en el continue mayoria-gobierno- hace 
prever que su actividad no genera ninguna consecuencia negat^ 
va juridicamente formalizada. CRICK ha definido de forma sum^ 
mente expresiva el papel de la publicidad en el control parla 
mentario del gobierno: "los gobiernos deben gobernar con la - 
expectativa de que pueden cumplir su periodo legal de manda-- 
to...pero con la seguridad de que todo lo que hagan puede ser 
expuesto a la luz del dfa...La frase "control parlamentario"-
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significa.•«publicidad, no secreto...El gobierno tomara deci- 
siones con el conocimiento de que taies decisiones, mas pron­
to o mas tarde, seran debatidas en alguna de las Camaras" -- 
(33)• La proyeccion publica tanto de las actividades del eje­
cutivo, conocidas a través de los resartes jufidicos puestos- 
a tal efecto a disposicion de los parlamentarios, como de las 
opiniones que taies actividades merecen a los distintos sect^ 
res representados en las Camaras, la publicidad, en definiti­
ve, se configura asü como una de las caracteristicas fundamen 
tales del control parlamentario y, por ende, como una de sus- 
notas dis tintivas respecto de otras actividades de las Cama—  
ras que, como la de adquisicion de informacidn, pueden ofre—  
cerse como similares o identicas.
Precisamente esta caracterfstica de la publicidad - 
dériva, a su vez, otra de las notas diferenciales entre el -- 
control parlamentario y la actividad de adquisicidn de infor­
macidn y que se refiere a los diferentes efectos que no y —  
otra provocan en sf mismos. En efecto, la actividad de adqui­
sicidn de informacidn no genera otro efecto que ese: que la - 
Camara o sus miembros han obtenido un determinado caudal in-- 
formativo. Ciertamente, esa informacidn podrd, luego, ser ut^ 
lizada para los raenesteres que se entiendan oportunos, pero - 
tal cosa es ya ajena a la actividad informative en sf; dsta,- 
como sehala graficamente GALEOTTI, no actua sino enriquecien- 
do la memoria oficial de la Cdmara (34).
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Por el contrario, el control parlamentario obra so­
bre el sujeto controlado un importante efecto. Ya vimos que - 
todo control implica una influencia sobre el sujeto controla­
do, influencia que es especiaimente aguda en el caso del con­
trol parlamentario {35)*
Esta influencia dériva del hecho de que el gobierno 
debe tener en cuenta, sobre todo, la reaccidn que la sociedad 
experimente frente a la publicidad alcanzada, gracias al con­
trol parlamentario, por sus actividades y los juicios que so­
bre ella expresen los otros sectores de la oposicidn. Si el - 
gobierno cuenta en la Camara con una sdlida mayorfa, no entra 
en lo razonableinente prévisible que sufra una derrota parla-- 
mentaria; por consiguiente, lo unico que tiene que coiisiderar 
es, a corto plazo, el debilitamiento de sus apoyos provocado- 
por el control parlamentario, que puede dificultar o incluso- 
impedir su tarea de gobierno al incrementar las resistencias- 
sociales y politicas frente a la misma; y , a largo plazo, ti^ 
ne que prevenirse frente a lo unico que le puede hacer perder 
la mayoria con que cuenta y , por consiguiente, el ejercicio - 
del cargo: una reaccidn del electorado que, influfdo por el - 
control realizado por la oposicidn, altere la relacidn de --- 
fuerzas en la Camara.
No cabe duda, por tanto, de que el control parlamen 
tario ejerce una considerable influencia sobre el sujeto con­
trolado, que estara en todo momento atento a no proporcionar-
131
a la oposicidn la ocasidn de generar alguno de los efectos de_s 
critos. Influencia que, sin embargo, no ejerce la actividad - 
infonuativa.
3.2. Diferencias entre la funcidn de control parlamentai*io v la 
funcidn de direccidn polftica
Otra funcidn que es susceptible de ser confundida - 
con la de control parlamentario es la denominada de direccidn 
polftica. Excede con mucho de los limites de este trabajo la- 
tarea de définir con precisidn en qu4 consiste la funcidn de- 
direccidn politica y, sobre todo, de sehalar los cauces por - 
los que se articula en un ordenamiento juridico que, como el- 
espahol, es aun reciente y carece, por lo mismo, de experien- 
cia practica y de estudios detenidos al respecto. Por consi-- 
guiente, nos basaremos, a la hora de establecer las distincio_ 
nés entre la funcidn de control y la de direccidn politica en 
las orientaciones seguidas al respecto de esta ultima por la- 
doc trina italiana, la que mas detenida y profusamente se ha - 
ocupado de este concepto.
La funcidn de direccidn politica del Parlamento se- 
caracteriza, en palabras de LAVAGNA, porque tiende a condicio, 
nar la accidn del gobierno hasta el punto de crearle verdade- 
ras y propias obligaciones (56). Por consiguiente, son actos- 
que se realizan en el ejercicio de la funcidn de direccidn P2  
litica aquellos que, como las mociones, resoluciones parlamen
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tarias, etc., plantean al gobierno acciones a realizar u ob 
tivos a cubrir. Corresponden tarabién a este campo, por tanto, 
los actos parlamentarios por los que la Camara hace suya una- 
orientacidn politica global que incluye tanto los objetivos a 
alcanzar como los medios para ello. Actos de este género son- 
todos aquellos en los que el Parlamento se identifica con un- 
pro grama politico global, como sucede, por ejemplo, en la --- 
aprobacidn del programa del gobierno, ya sea en el acto de in 
vestidura de este ultimo, ya sea con ocasidn de la vo tacidn - 
de una cuestidn de confianza o mocidn de censura que incluyan 
los objetivos programaticos del gobierno al que la Camara --- 
otorga su confianza. En fin, corresponden tarabién a la fun--- 
cidn de direccidn polftica los actos que implican el otorga-- 
miento o la retirada del apoyo parlamentario al equipo guber­
namental en su conjunto o a algunos de sus componentes singu 
lares, ya que, como ha sehalado CHIMENTI, tan importante es,- 
en la definicion de la orientacidn politica, la deliraitacidn- 
de los objetivos y medios como la designacion de los hombres- 
que han de intentar alcanzar dichos objetivos (3?). Entran -- 
aqui de lleno, por consiguiente, las actuaciones parlamenta-- 
rias relatives a la investidura o renovacidn de confianza del 
gobierno y, por el lado opuesto, las referentes a la priva--- 
cidn de confianza parlamentaria. Actos todos ello, como se v^ 
ra, ligados muy de cerca con la funcidn de control: uno s ,-
porque incluyen la exigencia de la responsabilidad polftica - 
del gobierno consecuente al control parlamentario; otros, co-
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rao la aprobacidn de los programas de gobierno, porque senalan 
los parametros de acuerdo a los cuales la mayorfa parlementa- 
ria operara el control parlamentario y a los que, por consi-- 
guiente, tendra que sujetarse en su actuacidn el sujeto con-- 
trolado si no quiere exponerse a consecuencias negativas ulte^ 
riores al control.
Existen, por consiguiente, numerosas e importantes- 
relaciones entre la funcidn de control parlamentario y la de- 
direccidn poIftica. Tal cosa no implica, sin embargo, una --- 
identificacidn entre ambas, pues existen entre ellas importan 
tes diferencias.
Estas diferencias hacen referencia, fundamentalmen­
te, al contenido material de ambas funciones y al grado de -- 
vinculacidn jurfdica que los actos de una y otra funcidn im-- 
plicain para su destinatario, esto es, para el gobierno. Por - 
lo que al primer punto respecta, es obvio que el contenido ma 
terial de la funcidn de control es netamente dif erente del de 
la de direccidn polftica: mientras el contenido de esta ulti­
ma apunta siempre a una delimitacidn, por parte del Parlamen­
to, de objetivos globales a alcanzar o de actuaciones puntua- 
les a desarrollar, el contenido de la funcidn de control no - 
es sino la verificacidn de lo ya actuado y de su conformidad- 
a los parametros existentes en la Camara. Existen, por tanto, 
dos notables diferencias. En primer lugar, en cuanto al alcan 
ce temporal de la actividad parlamentaria, pues mientras en -
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el control se examina lo ya realizado,en la direccidn polfti­
ca se define lo que se ha de realizar; el control, por tanto, 
esta enfocado hacia el pasado, mientras la direccidn polftica 
es siempre una previsidn de objetivos situados en el future,- 
En segundo lugar, en cuanto a la actividad material, pues, c^ 
mo TOSSI ha puesto de relieve, la funcidn de control es siem­
pre de confrontacidn y carece de contenido innovador, en tan­
to que los actos de la funcidn de direccidn no son de confron 
tacidn, sino de definicidn, e imponen al ejecutivo fines y -- 
obligaciones, incorporando, por lo tanto, un importante ele-- 
raento innovador (58).
Por otro lado, el ambito material de una y otra fun 
cidn es también diferente. Como ha sehalado CHIMENTI, la fun­
cidn de direccidn polftica se proyecta sobre un âmbito mate-- 
rial en el que existe un dominio conjunto del poder législatif 
VO y del ejecutivo; el objeto material de la funcidn de con-- 
trol, por el contrario, debe forzosamente ser de dominio re-- 
servado al ejecutivo, puesto que no cabe pensar que un organo 
ejercite control sobre una actividad que, siquiera sea par--- 
cialmente, entra en su campo competencial, toda vez que la -- 
ajenidad de la actividad controlada respecto del sujeto con—  
trolante es presupuesto imprescindible del control (39)»
Por ultimo, entre control y direccidn polftica exi^ 
ten tambidn notables diferencias en orden al grado de vincula
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cidn que para el gobierno implican los actos de una y otra 
funcidn. En efecto, los actos de la funcidn de control no im­
plican para el ejecutivo otra obligacidn que la de responder- 
a las demandas del sujeto contrôlante, no existiendo, por --- 
otro lado, sanciones relevantes para la eventualidad de incum 
plimiento o retraso en el mismo ( 6 o ) ,  Los actos de la funcidn 
de direccidn polltica, por el contrario, implican siempre, en 
palabras de MANZELLA, un vfnculo para la accidn(6l); aparejan 
la definicidn de fines y obligaciones que el ejecutivo debe - 
cumplir; definicidn positiva, al contrario que en el caso del 
control, de cuyos actos no se desprende obligacidn positiva - 
de Jiacer, hasta el punto de que se ha sehalado que el ejecut^ 
vo nô tiene, respecto de los actos de la funcidn de control,- 
otra obligacidn que la de no impedir a la Camara o sus miem-- 
bros que los lleven a cabo (62),
Para finalizar, existe otra importante diferencia - 
entre el control y la direccidn polftica; el caracter tempo-- 
ralmente sucesivo de una y otra actividad y la instrumentali­
dad de la primera respecto de la segunda. En efecto, la defi- 
nicidn, primero, y el mantenimiento o modificacidn, despuds,- 
de una direccidn polftica determinada précisa de un momento - 
previo; la determinacion del grado en que la direccidn polfti 
ca prefijada ha sido llevada a cabo y la evaluacidn de los r^ 
sultados que ha proporcionado• Dicho en otros términos, con-- 
trol y direccidn polftica se desarrollan en momentos secuen--
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claies sucesivos pero siempre, precisaraente por sucesivos, 
f erentes. En otras palabras; el Parlamento define una direc-- 
cidn polltica determinada y, posteriormente, contrôla la rea- 
lizacidn que de dicha polltica lleva a cabo el ejecutivo, con 
frontando la actuacidn de dste con la orientacidn que en su - 
dia establecid la Camara y desprendiendo de dicha confronta-- 
cidn una evaluacidn tanto de la actuacidn del ejecutivo en r^ 
lacidn a los objetivos que se le fijaron cuanto de la adecua­
cidn de dichos objetivos, y de los medios prévistos para al-- 
canzarlos, a la realidad del pais. De esa evaluacidn puede -- 
desprenderse la necesidad de mantener tanto la orientacidn po^  
litica definida , que sigue pareciendo correcta, como el equi 
po gubernamental al que se le otorgd confianza para proseguir 
dicha orientacidn; o, por el contrario, puede deducirse la n^ 
cesidad de reorientar la direccidn polltica definida, que se- 
ha mostrado inadecuada, o de modificar* el gabinete a quien se 
encomendd la prosecucidn de dicha direccidn, bien sea porque- 
se ha mostrado incapaz de materializar la citada orientacidn, 
bien porque ha hecho caso omiso de la misma y ha seguido una- 
direccion polftica ajena a la que el Parlamento definid.
En consecuencia, control y direccidn polftica son - 
fendmenos cronologicamente subsiguientes, siendo el primero - 
instrumental respecto del segundo. El control sirve, precisa- 
mente, para comprobar si se sigue la direccidn polftica adop- 
tada por la Cdmara y el grado de idoneidad de la misma, perm^
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tiendo adoptar las decisiones pertinentes respecte del raanten^ 
aiiento de la direccion o de los hombres encargados de raateria- 
lizarla.
B. EL FÜNDAMENTO CONSTITUTIONAL DEL CONTROL PARLAMENTARIO DEL 
GOBISRNO
Una vez analizado el concepto del control parlainen- 
tario es precise estudiar cual es el fundamento constitucio-- 
nal de la existencia de ese fenomeno• Para ello, procederemos 
en primer lugar, a realizar una exposicidn de las teorfas so^ 
tenidas hoy en la doctrina al respecte, seguida de una crfti- 
ca de las misrnas, para, posteriormente, formular nuestra posi_ 
cion,
a, Teorias existantes: exposicion v crftica
1, Teoria que encuentra el fundamento del control parlamenta- 
rio en la responsabilidad politica del gobiemo hacia el - 
Parlamento
Esta tesis ha sido sostenida, entre otros, per AMA 
TO, si bien es de una aceptacion bastante generalizada (63) - 
que descansa, fundamentaimente, sobre dos cosas: por un lado, 
la constatacidn de que la aparicion de la responsabilidad po- 
litica precede histdricamente al control parlamentario, cuyo-
138
desarrollo parte, precisamente, de la existencia de un ejecu- 
tivo cuya continuidad en el desarrollo de sus funciones esta- 
supeditada a la pervivencia de la confianza parlamentaria; -- 
por otro lado, el hecho de que el control cobre todo su sent 
do, y toda su eficacia, precisaraente gracias a la responsabi­
lidad politica del ejecutivo, que es el desenlace normal del- 
control ejercitado con resultados negatives para la labor del 
gobierno y, simultaneamente, la garantia de la efectividad -- 
del control y de la supeditacion del ejecutivo al misino. Toda 
esta Concepcion es muy graficaraente resumida por AMATO cuando 
senala que el control se funda sobre la responsabilidad poli- 
tica y estâ, ademas, destinado a hacer valer ésta (64),
A nuestro entender, esta posisicion no es correcta, 
por cuanto hace descansar el fundamento del control parlamen­
tario en le que, como el propio control, no es sino otro ele- 
mento del mas complejo concepto de garantie. En efecto, ya v_i 
mos que el concepto de garantie incluye très elementos: la -- 
produccion de un hecho, la determinacion de si ese hecho se - 
ajusta o no a las normes que disciplinan y la prevision de -- 
una medida sancionadora o correctora a aplicar si el comporta 
miento controlado no es conforme a lo previsto. La concepcion 
que ahora nos ocupa ve el fundamento de uno de los très ele-- 
mentos del concepto de garantie en otro elemento components - 
del mismo concepto, Dicho en otras palabras, encuentra el fun 
damento del control en lo que no es sino una prevision articu
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lada para asegurar que el hecho sometido a control encontrara 
la respuesta jurldica procédante para garantizar el bien jur^ 
dico tutelado.
Trasladada al campo del ordenamiento jurldico-penal 
la concepcion defendida por AMATO, implicar.ia defender que el 
fundamento del proceso penal es la sujecion del encausado a - 
la eventual responsabilidad penal, y no la necesidad de deter 
rainar la comisidn de un ilicito penal y el grado de culpabili^ 
dad de dicha comisidn. As! entendido, el proceso existirla -- 
porque existe quien puede ser condenado a una pena y quien -- 
puede irnponerla, y no porque el ordenamiento sancione detertni^ 
nadas conductas, al objeto de tutelar de±erminados bienes, y- 
prevea un procedimiento para determinar si se ha cometido la- 
conducta sancionada y que sancidn corresponde por ello. En dje 
finitiva, pues, se trata de una concepcidn que desaffa la Id- 
gica jurfdica, pues hace descansar el fundamento de un fendme 
no en el punto de llegada juridicamente previsto en el case - 
de que el fendmeno tenga lugar.
La comparacidn con el ordenamiento procesal penal - 
cobra sentido pleno si se observa que lo que esta en la raiz- 
de la teorfa sobre el fundamento del control parlamentario -- 
que ahora nos ocupa es, precisaraente, una concepcidn procesa- 
lista del mismo que encuentra su punto de partida en el orf-- 
gen histdrico del control parlamentario. Esta concepcidn pro- 
cesalista hubiese podido ser defendida en otros momentos his-
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tdricos, en los que el control parlamentario era, efectivamen 
te, un proceso penal; no tiene, sin embargo, fundamento algu- 
no en los actuales regfmenes parlamentarios.
En efecto, el control parlamentario del gobierno te^  
nia, en sus primeras menifestaciones histdricas, caracter de- 
proceso penal.Como ROSSANO ha senalado, el control surge ori- 
ginariamente como un medio a traves del cual el Parlamento pu 
diera evitar que el ejecutivo monarquico, expresidn de una -- 
fuerza polftica distinta de la parlamentaria y, por tanto, in 
dependiente de esta, pudiera ejercitar arbitrariamente sus -- 
coiupetencias al margen del Parlamento (63). El control se con 
figuraba, asi, como una sujecidn legal, y no meramente polfti 
ca, de los gobiernantes, que encontraba su explicitacidn en - 
la sujecidn al "impeachment". Es precisamente esta sujecidn - 
al "impeachment" donde se encuentra el origen de la responsa­
bilidad ministerial ante el Parlamento (66),
En estas condiciones, el acto cuya comisidn desenc^ 
denaba el proceso que hoy llamariamos de control parlamenta-- 
rio revestxa jurfdicamente las caracteristicas de un ilxcito- 
penal, y la eventual consecuencia del proceso desfavorable pa 
ra el sujeto procesado-controlado era, por consiguiente, la - 
imposicidn de una pena, y no una sancidn politica o la mera - 
privacidn del cargo. Debe advertirse, sin embargo, que esta - 
situacidn se basaba sobre dos puntos fundamentales: la inde-- 
pendencia del poder ejecutivo respecto del Parlamento y la --
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emanacidn del primero de una fuerza politica que no era el -- 
propio Parlamento. Parlamento y gobierno mantenian, por cons 
guiente, una relacidn de absolute independencia, que se mani- 
festaba, primero, en el procedimiento de nonibramiento del go­
bierno, despuds en la actuacidn de éste y, por ultimo, en su- 
remocidn, Por tanto, el Parlamento se îiallaba impedido de es- 
coger a los componentes del gobierno, de determinar la linea- 
politica que estos debieran seguir en su actuacidn y de poner 
fin a su permanencia en el cargo. En consecuencia, el unico - 
limite que el Parlamento podia imponer a la actuacidn del ej^ 
cutivo era la interdiccidn de la arbitrariedad y de la comi 
sidn del ilicito penal: el Parlamento no podia, pues carecia- 
de poderes para ello, irapedir una actuacidn del gobierno; pe- 
ro podia juzgar si esta accidn era constitutive de un hecho - 
delictivo y , en su caso, imponer la pena correspondiente,
En tales circunstancias; el control parlamentario -- 
-embrionario- no solo era asimilable a un proceso penal, sino 
que constituia, en si, un proceso penal. De ahi que se pudie- 
se sostener, con una concepcion finalista del proceso, que el 
fundamento del mismo era la responsabilidad o, mas propiamen- 
te, la sujecidn a la pena. Pero, como es sabido, han variado- 
radicalmente tanto las concepciones del proceso penal como la 
configuracidn de las relaciones entre el Parlamento y el eje­
cutivo. En efecto, la dependencia, cuando raenos juridico-for- 
mal, del ejecutivo respecto del Parlamento, que constituye la
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clave de boveda de los sistemas parlamentarios, ha provocado- 
una transformacidn fundamental del significado del control -- 
parlamentario, que, de ser un fendmeno accidental, se ha con- 
vertido en coesencial a la propia forma de gobierno parlamen­
tario, en la medida en que, como ROSSANO ha senalado, esta -- 
forma de gobierno configura al poder ejecutivo como expresidn 
de la mayoria de las fuerzas parlamentarias y le situa, por - 
lo tanto, como politicamente responsable ante el Parlamento - 
(67). Por lo mismo, la independencia que caracterizaba a la - 
relacidn del gobierno con el Parlamento desaparece: aquel no- 
es ya emanacidn de otra fuerza politica, sino del propio Par­
lamento y es, por ende, dependiente de este y responsable ante 
el, Desaparecida la independencia entre ambos sujetos se modd^ 
fica tambidn la naturaleza juridica de la relacidn, que no es 
ya la existante entre juzgador potencial y potencial procesa- 
do, y varia tarabién el fundamento de dicha relacidn, que no - 
puede ya encontrarse en la sujecidn a la pena en su conf igu­
racidn actual, esto es, en la responsabilidad,
2, Teoria que encuentra el fundamento del control parlamenta­
rio en la facultad de remocidn del gobierno
Esta teoria ha sido sostenida fundamentalmente por- 
MICELLI (68), A nuestro entender, esta postura es dificilmen- 
te sostenible, desde una perspectiva tedrica, porque hace de^ 
cansar el fundamento de un fendmeno -el control parlamentario-
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en lo que no es sino uno, y no el unico posible, de los resu_l 
tados de ese mismo fendmeno: la remocidn. Tal cosa implica —  
pretender que el control se funde sobre algo que es Idgicamen 
te subsiguiente y cronoldgicamente posterior al propio con--- 
trol. Abundando en la comparacidn con el proceso penal utili- 
zado en la refutacidn de la teoria expuesta en el apartado an 
terior, sostener que el fundamento del control parlamentario- 
es el poder parlamentario de remocidn del gobierno implica--- 
ria, analdgicamente, mantener que el fundamento del proceso - 
penal es la facultad del juez de imponer una pena.
3. Teoria que encuentra el fundamento del control parlamenta­
r i o  en la relacidn fiduciaria entre Parlamento y gobierno
Ha sido defendida, entre otros, por GALIZIA (69). - 
Esta posicidn encuentra, a la hora de ser defendida, no pocos 
puntos de apoyo tedricos en la actual configuracidn de los -- 
sistemas parlamentarios. En efecto, parece indudable que esta 
configuracidn se basa, fundamentalmente, en que el Parlamento 
otorga su confianza a un equipo gubemamental determinado pa­
ra que realice una gestidn de gobierno cuya direccidn politi­
ca basica es, asimismo, establecida por el Parlamento, el --- 
cual puede libreraente, en cualquier momento, modificar tanto- 
la citada direccidn politica cuanto la composicidn personal - 
del equipo gubemamental al que ha encomendado su materializa 
cidn. El encargo que el Parlamento realiza al gobierno se fun
144
damenta, por consiguiente, en la confianza que las personas - 
intégrantes del ejecutivo rnerecen al legislativo.
Es en esta relacidn juridica-politica de confianza- 
en la que se basa el poder parlamentario de remocidn del go-- 
bierno: éste debe contar, para poder desarrollar sus funcio--
nes, con la confianza de aquel, y, una vez demostrado que ha- 
perdido dicha confianza, debe césar en ël cargo. Por consi--- 
guiente, el Parlamento goza de libre arbitrio para decidir si 
el gobierno ha utilizado sus poderes con acierto y oportuni-- 
dad, ratificando o retirando su confianza al ejecutivo exclu- 
sivamente sobre esta base, y no sobre la de la inculpacidn —  
por la comisidn u omisidn de actos punibles y contraries a 
recho (70), De esta suerte, la retirada de la confianza parla 
mentaria al gobierno adquiere todos los caractères del cumpl^ 
miento de una condicidn resolutoria a la que estaba condicio- 
nada la permanencia del ejecutivo en sus funciones (71)* Con­
dicidn resolutoria que, como TOSSI ha puesto de relieve, pue­
de ser actuada ya porque el gobierno no responda a la orienta 
cidn de las Cdmaras, ya porque éstas modifiquen su orienta--- 
cidn politica inicial (72).
Es de esta relacidn de confianza entre el Parlamen­
to y el gobierno, y de la posibilidad que al Parlamento se le 
otorga de resolver dicha relacidn, de donde surge el poder 
parlamentario de fiscalizar la actuacidn del ejecutivo y corn-
1/ft4ü
probar su conformidad a la orientacidn que prevalece en las - 
Camaras. Y es, por tanto, del caracter fiduciario de la rela­
cidn gobierno-Parlamento de donde surge el derecho de éste a- 
controlar la accidn de aquel, al objeto de poder, con adecua- 
do conocimiento de causa, determinar la pertinencia de mante­
ner dicha relacidn o de, por el contrario, poner fin a la mi^
ma
De esta forma, en sistemas en los que, como ha seha 
lado MOHRHOFF, la relacidn fiduciaria que liga al Parlamento- 
con el gobierno constituye el elemento indispensable para la- 
legitimacidn constitucional de este ultimo y se configura co­
mo el titulo juridico que le capacita para actuar como tal go_ 
bierno (73)» parece idgico encontrar el fundamento del con--- 
trol parlamentario en esa misma relacidn fiduciaria. Tanto m—  
mas si se tiene en cuenta que, precisamente, la relacidn fidu 
ciaria imprime a los lazos entre el Parlamento y el gobierno- 
una impronta juridica especifica que, en palabras de AVRIL, - 
excluye toda subordinacidn de un drgano respecto de otro -al- 
contrario de lo que sucederia en una relacidn de caracter la- 
boral o funcionarial- pero, precisamente por excluir toda su­
bordinacidn y aparejar una gran autonomia de determinacidn -- 
del gobierno, acarrea tarabién el derecho del Parlamento de -- 
controlar al gobierno (74).
Sin embargo, esta teoria, que cuenta con importan--
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tes argumentos, présenta dificultades formales que la hacen - 
inadmisible. Dejaremos a un lado su imposibilidad de justifi- 
car el control parlamentario en los regimenes prèsidencialis- 
tas, donde, como es sauido, no existe relacidn fiduciaria en­
tre Parlamento y gobierno.
Centrandonos exclusivamente en los regiraenes parla­
mentarios, basados en la relacidn de confianza existante en-- 
tre Parlamento y gobierno, la teoria expuesta présenta una f-- 
grave falla de caracter formai. En efecto, de admitirse que - 
el fundamento del control parlamentario es la relacidn de con 
fianza que liga al Parlamento con el gobierno, se deja sin ex 
plicacidn o, mas bien, sin fundamento, el control parlamenta­
rio ejercido por aquellas Cdmaras parlamentarias que, en los- 
sisteraas bicamerales, no mantienen relacidn fiduciaria alguna 
con el gobierno, y que, sin embargo, controlan a éste.
Por consiguiente, la teoria que nos ocupa carece de 
condiciones de universalidad. Es probablemente valida para el 
ordenamiento italiano, pero inaplicable en otros como el bri- 
tdnico, el frances, el alemdn federal o, mas simplemente, el- 
espahol
b . Teoria propuesta; el fundamento del control parlamentario 
es la funcidn de garantia constitucional del Parlamento
Se hace précise, en consecuencia, hallar un funda--
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mento constitucional del control parlamentario que pueda go-- 
zar de proyeccidn universal, siendo vdlido para la generali-- 
dad de los ordenamientos. Este fundamento no es otro que el - 
papel que el Parlamento desarrolla en el sistema, esto es, la 
funcidn de garantia constitucional del Parlamento (75)•
En efecto, el fundamento ideoidgico-juridico de la- 
funcidn parlamentaria de control de la accidn de gobierno re­
side en la cualidad del Parlamento como ser el représentante- 
del titular de la soberania: de ser, por consiguiente, duran­
te los interregnos que median entre las consultas electora--- 
les, quien ejerce la soberania por delegacidn de su titular - 
originario. De ahi, de ese caracter del Parlamento de repre-- 
sentante del sujeto a quien esta abribuida la soberania, dira^ 
na su misidn de fiscalizar la actuacidn de quien, con mas ra- 
zdn que nadie, debe responder a los fines expresados por el - 
soberano, Por su cardcter de représentante del titular de la- 
sol>erania el Parlamento cumple una funcidn de garantia consti^ 
tucional: asegurar el normal funcionaraiento de las institucio^ 
nes constitucionales y , antes que nada, garantizar la suprem^ 
cia de la soberania popular, juridicamente expresada a los -- 
efectos que nos ocupan en la sujecidn del gobierno al Parla-- 
mento.
El control parlamentario del gobierno encuentra, -- 
pues, su justificacidn ideoIdgico-juridica en el propio sist_e 
ma representative, que es la matriz misma de todo el orden --
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constitucional, pues, en ultima instancia, el control no deri^ 
va sino de que el Parlamento es el représentante del titular- 
de la soberania, Como ha senalado AVRIL, el control parlamen­
tario es un derecho del Parlamento en cuanto que titular jur^ 
dico de la soberania que politicamente corresponde al pueblo, 
derecho al que es correlative una obligacidn de los investi-- 
dos de un mandate elective de rendir cuentas de su actuacidn- 
(76) . La importancia de esta relacidn entre el caracter reprje 
sentativo del Parlamento y su funcidn de control es tal que - 
HOGG ha podido decir de ella que se constituye en la teoria - 
politica basica de la Censtitucidn (77). Y la especial natura 
leza de la misma relacidn es, precisamente, la que otorga a - 
la responsabilidad politica del gobierno, en la que mas grafi^ 
camente se manifiesta dicha relacidn su peculiaridad especif^ 
ca: la de, como ha resehado AVRIL, no derivar de la falta ni- 
del riesgo, iraplicar la asuncidn por el responsable de los -- 
errores de sus subordinados y tener un objeto que, no siendo- 
ni g 1 castigo ni la reparacidn simbdlica de un dano, consiste 
en asegurar a través del funcionamiento de los poderes publi- 
cos la idea de que los gobemantes estdn al servicio de los - 
gobernados (78).
G. "EXCURSUS" SOBRE EL CONCEPTO Y FUNDAMENTO DEL CONTROL PAR- 
LAMENTARIO EN EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL ESPANOL
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a . El concepto
Entendenios que la nocidn del control parlamentario- 
que henios intentado esbozar en las paginas que preceden, y -- 
que conceptua al control parlamentario como una actividad de- 
verificacidn e influencia distinta a la de la exigencia de la 
responsabilidad politica del gobierno, y susceptible de gene- 
rar consecuencias diversas, entre las que se cuenta -pero no- 
unicamente- la ruptura de la relacidn de confianza que liga - 
al Parlamento con el gobierno, es la nocidn mas adecuada para 
describir la realidad del fendmeno que se conoce con el nom-- 
bre de control parlamentario del gobierno. Resta ahora ver si 
es una nocidn adraisible a la luz del ordenamiento constitucio_ 
nal vigente en Espaha.
El analisis de esta cuestidn debe tomar como obliga 
toria referenda normativa el articulo 66 de la Constitucidn- 
y el Titulo V de la norma fundamental espahola.
En nuestra opinion, el analisis corabinado de las ci^  
tadas normas y, en especial, el résultante de confronter el - 
articulo 66 de la Constitucidn con el articulo 113 del mismo- 
texto normative hace inaplicable, en nuestro ordenamiento, la 
concepcidn del control parlamentario que identifica a dste -- 
con la exigencia de la responsabilidad politica del gobierno- 
o que incluye esta exigencia de la responsabilidad politica - 
como uno de los elementos del concepto de control parlementa-
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n o  •
En efecto, identificar el control parlamentario con 
la exigencia de la responsabilidad politica, o incluir a esta 
ultima como el elemento sancionador insito en el control im-- 
plica, a la luz del articulo 113 de la Constitucidn, mantener 
que el Senado permanece ajeno a la funcidn de control parla-- 
mentario, excluyendolo, por tanto, de la realizacidn de una - 
de las actividades mas inherentes a las Cdmaras par1amenta--- 
rias• Esto es asi porque, como es sabido, en nuestra norma -- 
constitucional la relacidn de confianza entre el Parlamento y 
el gobierno se articula exclusivamente a traves de la Camara- 
Baja. En consecuencia, si se sostiene que el control incluye- 
como uno de sus elementos imprescindibles una medida sancion^ 
dora y si, por ende, se mantiene que el control parlamentario 
incorpora como tal medida sancionadora la exigencia de la re^ 
ponsabilidad politica del gobierno, tal y como hemos visto -- 
que entiende al control parlamentario la postura tradicional- 
y mas extendida, no cabe por menos de concluir que, en el or­
denamiento espahol, el Senado, excluido de la relacidn de con 
fianza con el gobierno e imposibilitado de aplicar la inedida- 
sancionadora -la exigencia de la responsabilidad politica del 
gobierno- que es consustancial al control parlamentario, que- 
da tambien excluido de la realizacidn de la funcidn de con--- 
trol parlamentario.
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A nuestro entender, tal tesis no es de recibo. No - 
lo es, en primer lugar,porque no cabe suponer que el constitu 
yente cree una Camara para, a rengldn seguido, excluirla de - 
una de las funciones inherentes a toda Asamblea parlamentaria, 
cual es la del control de la actividad del ejecutivo.
Ademas de ello, es évidente, a tenor de lo dispues- 
to en el Titulo V de la Constitucidn, que esta no ha sido la- 
intencidn del constituyente, pues la Constitucidn otorga al - 
Senado la posibilidad de adoptar raedidas que, como las conclu 
siones eventualmente negativas de las Comisiones de Investiga 
cidn o las mociones, pueden ser constitutives de una sancidn- 
para el gobierno, si bien que de menor intensidad que la exi­
gencia de la responsabilidad politica.
Por lo demas, que nuestra norma constitucional no 
excluye al Senado de la funcidn de control del ejecutivo es - 
algo que la propia Constitucidn sehala con claridad en su ar­
ticule 66. En efecto, el citado precepto sehala que "Las Cor­
tes Générales... controlan la accidn del gobierno". Por consi^ 
guiente, no solo es que no se excluye al Senado de la funcidn 
de control del gobierno, es que la Constitucidn le asigna ex- 
presamente dicha funcidn, pues quien contrôla la accidn del - 
gobierno son "las Cortes Générales" y, por lo mismo, las dos- 
Cdmaras que las componen. No cabe duda de que no se trata de- 
ningun error de expresidn, pues el planteamiento de la norma-
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constitucional es meridianamente claro: las Cortes -esto es,- 
ambas Camaras- controlan la accidn del gobierno; pero, de en­
tre las dos Camaras, solo una, el Congreso, puede formalizar- 
la mayor consecuencia sancionadora del control parlamen­
tario, la exigencia de la responsabilidad politica del gobier 
no •
La Constitucidn espahola recoge, pues, nitidaraente- 
la distincidn entre el control parlamentario de la accidn gu- 
bernamental y las consecuencias, entre ellas las sancionado-- 
ras, eventuales del control. No cabe, por consiguiente, sobre 
la base del ordenamiento constitucional espahol, identificar- 
el control parlamentario de la accidn del gobierno con la exi^  
gencia de la responsabilidad politica, ni incluir a esta ulti 
ma como elemento cons titutivo del control. Tal cosa solo po —  
dria hacerse, a la vista del esquema de relacidn fiduciaria - 
Parlamento-gobierno vigente en la Constitucidn, excluyendo al 
Senado de la funcidn de control, Y ello no es posible por --- 
cuanto la propia Constitucidn asigna al Senado la funcidn, -- 
entre otras, de controlar la accidn del gobierno,
Entendemos, en consecuencia, que la ünica nocidn -- 
del control parlamentario del gobierno adraisible en nuestro - 
ordenamiento constitucional es la que configura al control c^ 
rao una actividad de verificacidn de la accidn del ejecutivo y 
de influencia sobre ella. Actividad que puede generar conse-- 
cuencias diversas, entre las que se cuentc la exigencia de la
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responsabilidad politica del gobierno, pero siendo ambos, con 
trol y exigencia de la responsabilidad, fendmenos no solo con 
ceptualmente distintos e independientes, sino tambien jnridi- 
camente escindidos "ope constitutione", que asigna los respec^ 
t ivo s cometidos a drganos distintos: el control a ambas Cama­
ras y la exigencia de la responsabilidad politica al Congreso 
de los Diputados. La combinacidn de ambos elementos, por su - 
parte, conforma la estructura compleja de la funcidn de garan 
tia constitucional que el ordenamiento constitucional enco--- 
mienda, en su conjunto, a las Cortes Générales en cuanto que- 
representantes del titular de la soberania,
b, El fundamento
1. Inaplicabilidad al caso concreto espahol de las teorias 
expuestas
Ademas de las apuntadas razones tedricas, hay otras 
de derecho positivo que imposibilitan la aplicacidn, en el -- 
concreto ordenamiento constitucional espahol, de las teorias- 
antes descritas sobre el fundamento del control parlamentario 
del gobierno. Las enunciaremos brevemente.
Es sabido que nuestro vigente ordenamiento articula 
la relacidn fiduciaria entre el Parlamento y el gobierno a -- 
través de una sola de sus dos Camaras parlamentarias: el Con­
greso de los Diputados, El Senado queda, en nuestro sistema,-
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privado de competencias en relacidn a la investidura del go-- 
bierno y al caso en sus funciones,
Ello impide hacer descansar el fundamento del con—  
trol parlamentario, en el ordenamiento espahol, ni en la fa-- 
cultad parlamentaria de remocidn del gobierno, ni en la res—  
ponsabilidad politica del gobierno hacia el Parlamento ni, —  
por ultimo, en la relacidn fiduciaria que liga a Parlamento y 
gobierno.
En efecto, admitir alguno de los citados fundamen—  
to s del control parlamentario conduce, en el ordenamiento es­
pahol, y a la vista del texto constitucional, a la siguiente- 
alternativa,
- 0 bien se sostiene que la ünica Camara que contrôla 
al gobierno es el Congreso, lo que es indefendible- 
a la luz del articulo 66,2, de la Constitucidn, que 
encomienda a "las Cortes Générales" -esto es, a ara- 
bas Camaras- la funcidn de controlar al gobierno.
- 0 bien se defiende que ambas Camaras controlen al — 
gobierno, pero que el control del Senado.no. tiene - 
apoyo s de caracter ideoldgico-cons tit'ucicnal, lo -- 
que conduce a admitir la existencia de una funcidn- 
constitucional carente de fundamento.
Por consiguiente, las teorias antes expuestas sobre
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el fundamento constitucional del control parlamentario del 
bierno no son aplicables, con independencia de los ya citados 
inconvenientes tedricos, al vigente ordenamiento espahol.
2. Teoria propuesta; en el ordenamiento espahol, el fundamen­
to del control parlamentario es la funcidn de garantia --- 
constitucional del Parlamento
Se hace precise, en consecuencia, hallar un funda-- 
mento constitucional del control parlamentario que sea de re­
cibo a la luz del texto constitucional vigente en Espaha, La- 
tarea es, desde luego, notoriamente facilitada por la propia- 
Constitucidn: dsta establece, en el articulo 66,2, que "las - 
Cortes Générales controlan la accidn del gobierno y ejercen - 
las demas competencias que les atribuye la Constitucidn",
Por tanto, el fundamento constitucional del control 
parlamentario reside, en primer lugar y explicitamente, en el 
propio articulo del texto constitucional, El control parlamen 
tario de la accidn del gobierno es, por lo tanto, una fun-4- 
cidn que las Camaras -ambas Cdmaras- tienen asignada "ex con^ 
titutione". Es la propia voluntad del constituyente la que, - 
de forma expresa, atribuye al Congreso y al Senado, entre --- 
otras, la funcidn de controlar la accidn del gobierno.
Pero la claridad del texto constitucional, el hecho 
de que sea la misma norma fundamental la que expresaraente ---
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atribuya al Parlamento la funcidn de controlar la accidn del- 
gobierno, no empece para que el mandate constitucional, lejos 
de ser gratuite, tenga un fundamento claro derivado de la con 
figuracidn del sistema constitucional; la ya mencionada fun-- 
cidn de garantia constitucional del Panlamento,,
Esta concepcidn del Parlamento como représentante - 
del titular de la soberania y , por consiguiente, como garante 
de los intereses générales del soberano, manif estados espe--?* 
cialmente en el regular funcionamiento del orden constitucio­
nal , es lo que esta en la base misma de la tajante asignacidn 
constitucional a las Cortes Générales, en nuestro sistema, de 
la tarea de control parlamentario, Como PECES-BARBA resalta - 
con acierto, "el reconocimiento a las Cortes Générales de la- 
competencia de fiscalizacidn de la accidn del ejecutivo supo- 
ne la consideracidn de estas como el poder supremo en nuestra 
Constitucidn, es decir, como aquel que recoge mas directamen- 
te la soberania nacional que reside en el pueblo"(79)* Una -—  
afirmacidn que encuentra su demostracidn juridica en la comb^ 
nacidn de très preceptos constitucionales estrecharaente vincu 
lados que, a nuestro entender, derauestran que la concepcidn - 
constitucional responds a lo que aqui se ha expuesto. Por un- 
lado, el articulo 1,2, de la Constitucidn sehala que la sobe­
rania nacional reside en el pueblo, del que emanan todos los- 
poderes del Estado: entre ellos, por consiguiente, el legisl^ 
tivo y el ejecutivo. En segundo lugar, el articulo 66,1, ad—
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vierte que las Cortes Générales representan al pueblo espahol 
y , acto seguido y en estrecha conexidn, el articulo 66,2, --- 
atribuye a las propias Cortes Générales una serie de competen 
cias entre las que se cuenta el control de la accidn del go-- 
bierno. La evidente conjuncidn entre estos tres preceptos evj^  
dencia como es el hecho de que la soberania resida en el pue­
blo, y de que las Cortes representen a ese mismo pueblo, lo - 
que constituye a estas ultimas en drgano de control de la ac­
cidn del ejecutivo.
NOTAS AL CAPITULO III
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(1) Cfr. CHIMENTI, II controllo parlamentare nell*ordinamen- 
to italiano. op, cit., pags, 4-7
(2 ) Pues ta de relieve, por ejemplo, por GALEOTTI, "Controllo" 
op, cit.. pag. 320
(3) Cfr. FERNANDA BRUNO, Le commissioni parlamentari in se- 
de politica. Giuffre, Milan, 1,972, pag. 108, La autora 
sehala, sin embargo, que estas opiniones se basan en un 
concepto de control que no por ser el tradicional dej a 
de estar sometido a fuertes criticas,
(4) Cfr, GIUSEPPE DE VERGOTTINI, Le funzione delle assamblee 
parlamentare. Arnaldo Forni Editore, Bolonia, 1.975» 
püg, 194, quien ahade que ello no supone la facultad de 
remocidn del gobierno, pues, de hecho, esto ultimo es - 
facultad de la mayoria, Queda aqui expuesto nitidamente 
por qud se niega la existencia, en la actualidad, del - 
control parlamentario: puesto que este comporta la exi­
gencia de la responsabilidad politica, y puesto que la 
remocidn no es, en la practice, posible, habida cuenta 
de que la Camara esta controlada por la mayoria que apo^  
ya al gobierno, no existe control alguno,
(5) Cfr, MARIO GALIZIA, Studi sui rapporti fra Parlamento e 
goberno, Giuffre, Milan, 1,973» pags. 290-300
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(6) Cfr, HENRI DESFEUILLES, Le pouvoir de contrôle des Par­
lements nordiques. L.G.D.J,, Paris, 1.973» pag. 7
(7) Cfr. ANDREA MANZELLA, Il Parlamento. Il Mulino, Bolonia,
1.977, pag. 8 5» y al mismo autor en "Le funzione del 
Parlamento en Italia", Rivista trimestrale di Diritto 
Pubblico. 1 ,974, n5 2, pag. 393* sehala que "el concep­
to tradicional del control se basa en dos presupuestos : 
una responsabilidad a hacer valer y una sancidn -la re­
mocidn- a aplicar
(8) Cfr, SALVATORE FENUCCI, I limiti dell*inchiesta parla—  
mentare. Casa Editrice Eugenio Jovene, Napoles, I.968, 
pag. 4l
(9 ) Cfr, FERNANDO SANTAOLALLA, El Parlamento v sus instirumen- 
tos de informacidn. Edeesa, Madrid, 1.982, pag. 22
(10) Cfr, GALEOTTI, voz "Controllo.,," op. cit.. pag. 330
(11) Cfr. BRUNO, Le commissioni,.. . op. cit., pag. 102
(12) Cfr, GIULIANO AMATO, L* ispezione politica del Parlamento. 
Giuffre, Milan, I.968, pag. 4
(13) Ver, al respecto, la importante obra de BERNARD CRICK 
The reform of Parliament. Weidenfeld and Nicholson, Lon 
dres, 1 .968, especialmente pags, 79 y ss,
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(l4) Cfr, F, BRUNO, Le commissioni..,, op. cit., pags. Il6 
y ss.
(13) Ver al respecto, por ejemplo, y sobre el control parla­
mentario del gobierno en la Espaha franquiste, ANGEL 
GARRORENA MORALES, El control parlamentario en las Cor­
tes de Franco. Publicaciones del Departamenteo de Dere­
cho Politico de la Universidad de Murcia, 1,977* En un 
sentido mas general ver LUIS SANCHEZ AGESTA, "Gobierno 
y responsabilidad". Revista de Estudios Politicos, n?
113-114, 1.960
(16) Sobre el control parlamentario de la actividad del eje­
cutivo en el régimen presidencialista de los Estados 
Unidos ver, por ejemplo, JOHN NOWAK, RONALD ROTUNDA y 
NELSON YOUNG, Constitutional Lav. West Publishing Co, 
Nueva York, 1,977» pags. 221 y ss. y la bibliografia -- 
alii citada.
(17) En el mismo sentido, RESCIGNO, Corso di Diritto Pubblico. 
op. cit., pag. 427
(18) Como, siguiendo una extendida idea de la gradualidad del 
control parlamentario -que puede encontrarse, por ejem­
plo, en VIRGA, II partito nell*ordinamento giuridico. 
op. cit., pag. 255- hace GREGORIO PECES-BARBA, La Cons- 
titucion espahola de 1.978. Fernando Torres, Valencia,
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1.981, pag. 68, donde afirma que el control parlementa 
rio tiene tres niveles, que hace corresponder con la - 
investidura gubernamental, las preguntas e interpela-- 
ciones y las votaciones de censura y confianza. Esta - 
tésis se corresponde, logicamente, con la que el autor 
sostiene -a nuestro modo de ver, erroneamente- equipa- 
rando el control parlamentario con la censura y la con 
fianza del Parlamento al gobierno en el concrete caso- 
espanol (pag. 75)
(19) Ver, para un detenido y brillante estudio de esta teo- 
ria en la formulacion tradicional britanica, SAMUEL E. 
FINER, "The individual responsability of Ministers", - 
en Public Administration, vol. XXIV, 1.95^» donde se - 
ennumeran exhaustivemente los supuestos en que los Mi­
nistres quedan exonerados de la responsabilidad por los 
actes coraetidos por los funcionarios bajo su dependen- 
cia.
(20) Esta situacion dio orfgen a un debate de interpretacion 
constitucional respecte de la mocion de reprobacion con 
tra varies raiembros del gobiemo presentada por el gru 
po parlamentario Socialiste del Congreso.
(21) En contra, CHIMENTI, Il controllo parlamentare.... op. 
cit., entiende que el control parlamentario es, en to-- 
dos los casos, une actividad colegial (pag. 30)
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(22) Tal regulacion se realize en la raayoria de los sistemas 
en la propia ConstituciiSn que, especialmente en el caso 
de las que instauran sistemas racionalizados, suele ser 
extreraadamente precise en este punto. Pero incluso en - 
los sistemas donde no existe Constitucion escrita, como 
en Gran Bretafia, una serie de conventions determine los 
supuestos en los que la perdida de una votacion parla-- 
mentaria oblige al gobierno a dimitir. Ver, de nuevo, - 
S.E. FINER "The individual responsability••.", op♦ cit. 
pag. 379
(23) Cfr. BIDEGARAY Y EMERI, "Le contrôle parlementaire", op. 
cit.. pag. 1.639
(24) En el mismo sentido, AMATO L*ispezione..» op. cit., 
pag. 9
(23) Ver al respecto, por ejeraplo, LUCAS VERDU, "Garanties - 
constitucionales", op. cit.. y la bibliografia alll ci^  
tada. El concepto de garantie constitucional asi enten- 
dido tiene, evidentemente, connotaciones con el concep­
to de garantie institucional.
(26) Cfr. GALEOTTI, "Garanzia Costituzionale" op. cit.. pag.
491
(27) Cfr, FERRARI, "Guarantigie costituzionale", voz en No-- 
vissimo Digesto Italiano. UTET, Turin, 1.969» tomo VIII,
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pag. 492
(28) Cfr. ANDREA MANZELLA, ”Interrogazione e interpelanza 
parlamentare", voz en Enciclopedia dil Diritto, Giuffre, 
Milan, 1.972, tomo XXII, pag. 4l2
(29) Sobre las ficciones jurldicas en el Derecho Constitucio, 
nal ver NICOLAS PEREZ SERRANO, Las ficciones en el Dere­
cho Constitucional. Imprenta Viuda de Galo Saez, Madrid, 
1.948
(30) Cfr. MANZELLA "Interrogazione", op. cit.. pag. 412
(31) Ver al respecto, por ejemplo, CRICK, The reform..... op. 
cit., passim
(3 2) Cfr. LONGI,"Elementi di Diritto e procedure parlamenta- 
re".OP. cit.. pag. I69
(33) Cfr. DE ESTEBAN, La representacion.... op. cit., pag.
187
(34) En el mismo sentido, VIRGA, II parti to.... op. cit., • 
pag. 255» sehala que existen tres fases en el proceso - 
de control; la primera, que la Asamblea conozca el cora- 
portamiento del gobierno sobre un deterrainado punto, la 
segunda, provocando la discusion, comporta un juicio de 
la Asamblea, la tercera concrete la actuacidn del Parla 
mento en un voto de censura o aprobacion de la actua---
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cion del gobierno. Se observera que el esquema procesal
es identico. Lo que sucede es que VIRGA denomina con---
trol a la totalidad del proceso, mientras que, en nues- 
tra opinion, el control es constitutive, exclusivemente, 
de las dos primeras fases mencionadas por VIRGA, siendo 
la tercera de elles ajena al control y expresiva de las 
consecuencias del mismo,
RESCIGNO, por su parte, Corso.... op. cit.,- 
pag. 428, si coincide plenaxnente con la opinion aqui -- 
sustentada, al defender un esquema procesal en todo si­
milar al aquI defendido.
(3 3) Cfr. FENUCCI , I limiti.... op. cit., p6g. 40-4l, CARLO 
LAVAGNA, por su parte, Curso di Diritto Pubblico. UTET, 
Turin, 1.979» pag. 687» habla de actividades encamina-- 
das "a conocer, al fin de valorar, la actividad del go­
bierno "
(36) Cfr. L. SANCHEZ AGESTA, "El regimen parlamentario...",- 
op. cit.. pag. 178
(37) Cfr. CHIMENTI, II controllo.... op. cit., pag. l40
(38) Cfr. AMATO, L* ispezione.... op. cit., pag. 17* AMATO, -
sin embargo, unifica control y actividad cognoscitiva -
de la Camara, Ver, infra, nota 8 3 * Ver tambien VIRGA, -
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Il partito. .. op. cit., pag. 23O, donde se define a --
los contrôles constitucionales en tôrminos de influeii-- 
cia, y CHIMENTI, Il controllo.... op. cit., pag. l42
(39) Ver al respecto, por ejemplo JEAN MARIE COTTERET, Gou--
vernants et gouvernés. La communication politique. ---
Près ses Universitaires de France, Paris, 1.973, passim. 
Por su parte, CRICK, The reform of Parliament, op. cit., 
califica el control parlamentario como "el tono y el ara 
plificador de un sisteraa de comunicaciôn”, oponiéndolo- 
de esta forma al "interruptor" de la relacion de con--- 
fianza Parlamento-gobierno que algunos defienden (pag.- 
82)
(40) Ver, al respecto, GIUSEPPE UGO RESCIGNO, La responsabi­
lité politics. Giuffré, MilAn, I.967, Pags. 113 y ss.
(41) Como parece pensar PIETRO VIRGA, Il Partito nell*ordina- 
mento guiridico. Giuffré, MilAn, 1.9^8, pags. 23O y ss.
(42) CHIMENTI, por su parte, en un sentido rauy parejo, defi­
ne el control parlamentario. Il controllo.... op. cit., 
pag. 238, como una funciôn que las CAmaras estAn obliga 
das a realizar mediante pronunciamientos colegiales y - 
que supone un examen critico de la actividad reservada- 
al gobiemo a fin de permitir el ejercicio de la fun--- 
ci<5n de direcci<5n polltica. Entendemos, sin embargo, que
7no es inherente al control el caracter colegial que --- 
CHIMENTI le asigna, Otra definicion en la llnea aqui -- 
sostenida la aporta HENRI DESFEUILLES, Le pouvoir de -- 
contrôle des Parlements nordiques. Librairie Général de 
Droit et Jurisprudence, Paris, 1.973, pags. 7-8, donde- 
afirma que "se denomina control parlamentario a una ta- 
rea de vigilancia y orientaciôn que puede tener como -- 
consecuencia una intervenciôn contra el acto condenado- 
mediante la exigencia de una responsabilidad".
Hay que senalar que la adinisiôn en la doctri- 
na italiana de un concepto del control desligado del de 
responsabilidad encuentra un obstaculo en la utiliza--- 
ciôn del termine "inspecciôn". Elle conduce a que, con- 
frecuencia, no se consideren inspecciôn y control como- 
sinônimos -tal como hace, por ejemplo, LAVAGNA, Diritto.. 
o p . cit.. pag. 688- sino a que se denoraine "inspecciôn" 
a la actividad de determinaciôn de la conforraidad o di^ 
conformidad de la actividad del ejecutivo con los para­
mètres establecidos y se reserve el termine "control" - 
para la consecuencia de la actividad. Desde esta pers-- 
pectiva, el moraento esencial de la primera actividad, - 
la de inspecciôn, es la determinaciôn, siendo a este mjo 
mento al que corresponde la sujeciôn de la contraparte, 
mientras que, por el contrario, el momento esencial del 
control séria la medida, que es consecuencia de la de--
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terminaciôn desfavorable, utilizando las palabras de -- 
ANDREA MANZELLA, I controlli parlamentari. Giuffré, Mi­
lan, 1*970, pag, 69. La diferencia entre esta concep--- 
ciôn y la que aqui sostenemos no es solo terminologica- 
pues, como las transcritas palabras de MANZELLA ponen - 
de relieve con claridad, esta concepciôn entiende que - 
el control solo existirla en caso de que el juicio sea- 
desfavorable, cuando lo cierto es, entendemos, que el - 
control existe incluso en el supuesto de que su résulta 
do sea favorable al controlado.
Otra postura, sostenida por AMATO, L*ispezio- 
ne. .. op. cit., passim, especialmente pags. 6 y l4, --
unifica el control con la actividad cognoscitiva o ins- 
pectiva propiaraente dicha -incluyendo a ambos bajo el - 
rôtulo global de "inspecciôn parlamentaria". Ello dilu- 
ye los tôrminos de control
Entre nosotros, LUIS SANCHEZ AGESTA, "Gobier­
no y responsabilidad", Revista de Estudios Politicos. - 
n9 113-114, pag. 39, define la responsabilidad polltica 
como "la discusiôn del acierto de los fines propuestos- 
o la procedencia u oportunidad de los actos realizados- 
para alcanzar dichos fines por vlas que pueden determi­
ner en su caso, de una manera directe o indirecte, la -
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sanciôn especifica de privaciôn del oficio". En nuestra 
opinion, la definiciôn serfa mas acertada si se dividijs 
se en dos partes, de suerte que la primera parte de la- 
cita define, en realidad, el control parlamentario, y - 
solo la segunda alude en sentido estricto a la response 
bilidad polltica.
(43) Cfr. CRICK, The reform of Parliament, op. cit., pag. 79
(44) Cfr. BIDEGARAY y EMERI, "Le contrôle...", op. cit.. pag.
1.639
(45) Ver al respecto, por ejemplo, LOEVESTEIN, Teoria de la 
Constitucion. op. cit., pags. 232 y ss.
(46) Tal cosa sucede, en general, en gran parte de los ma--- 
nuales, donde la distinciôn entre control e informaciôn 
suele quedar confuse por el escaso o nulo espacio dedi- 
cado al tema.
(47) Ver al respecto, F. SANTAOLALLA, El Parlamento y sus --
instrumentos de informaciôn. op. cit., Pags^ y ss.
Entre los extranjeros ver, por ejemplo, S. GALEOTTI, -- 
Introduzione.... op. cit., pags. 83 y ss. en especial - 
pag. 8 7, donde se distingue la inspecciôn del control - 
porque aquella carece de la "faculté d*empecher".
(48) En efecto, es un lugar coraun del Derecho Parlamentario-
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que el ejecutivo no puede ser soraetido a interpelacio-- 
nes, preguntas, etc., nada mas que en los cainpos direc- 
tamente incluidos en sus competencies, quedando por lo- 
tanto excluidas del control las actividades de otros ôr
ganos del Estado independientes del ejecutivo. Ver, al-
respecto, por ejemplo, E. WADE y G. GODFREY PHILLIPS, - 
Constitutional and Administrative Law. Longman, Londres, 
1*977, pag. 194. En esta llnea, el Reglamento del Con--' 
greso de los Diputados senala que las preguntas e in-- 
terpelaciones versaran sobre competencies del gobierno.
(49) AsI lo pone de relieve FORTI, I controlli.... op. cit., 
pag. 607, citado en CHIMENTI, Il controllo.... op. cit., 
pag. 88
(50) En el mismo sentido, CHIMENTI, Il controllo»... op. cit.
(51) Cfr. LAVAGNA, Diritto Pubblico. op. cit., pag. 688
(52) Ver al respecto ECKEHART STEIN, Derecho politico. Agui­
lar, Madrid, 1.973, pag. 73 y PETER G. RICHARDS, Honou­
rable Members; a Study of British Backbenchers. Faber - 
and Faber, Londres, 1.964, pag. 120
(33) Cfr. CRICK, The reform of Parliament, op. cit., pag. 
80-81
(34) Cfr. GALEOTTI, Introduzione.... op. cit., pAg. 88
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(55) Ver, supra, apartado A.b,2., Capitulo III
(56) Cfr. LAVAGNA, Diritto.... op. cit., pag. 693
(57) Cfr. CHIMENTI, Il controllo.... op. cit., pag. l4l
(58) Cfr. SILVANO TOSSI, La direttiva parlamentare, Giuffré,
Milan, I.969, pag. 90
(59) Cfr, CHIMENTI, Il controllo.... op. cit., pags. 54-55
(60) Ver, al respecto, infra, apartado A.b., Capitulo V
(61) Cfr. ANDREA MANZELLA, I controlli parlementari. pag. —
123, citado en CHIMENTI, Il controllo.... op. cit. pAg.
47
(62) Cfr. MANZELLA " I n t e r r o g a z i o n e , op. cit.. pag. 408
(63) Cfr. AMATO, L* ispezione.... op. cit. pAgs 252 y 55
(64) Ibidem, pag. 12. El propio AMATO senala en otro lugar 
-pAg. 4- que la remociôn es, a un tiempo, garantie y mjo 
mento culminante del control
(65) Cfr. ROSSANO, Partiti e Parlamento nello Stato contempo- 
raneo. op. cit., pAg. 172
(66) Cfr. GEOFREY MARSHALL y GRAEME C. MOODIE, Some problems 
of the Constitution. Hutchinson University Library, Lon
dres, 1 .967, pôg. 59
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(67) Cfr. ROSSANO, Partiti.... op. cit., pag. 173
(68) Cfr. VINCENZO MICELLI, Diritto Costituzionale générale. 
Milan, 1.898, pags. 212 y 213, citado en CHIMENTI, 21 - 
controllo.... op. cit., pag. 96
(69) Cfr. GALIZIA, I rapporti.... op. cit., pags. 299 y ss.
(70) Cfr. SANCHEZ AGESTA "Gobierno...", op. cit.. pag. 98
(71) En el mismo sentido, CARLO PAPPAGALLO, "Le funzione del 
Parlamento nella tradizioni culturali e nella realtA 
teriale", en VARIOS, Il Parlamento nella Costituzione e 
nella realta. Atti dil Convegno del Gruppo parlamentare 
Radicale, Giufré, Milan, 1.979, pag. 206, y tarabién C .- 
MORTATI, Istituzioni di Diritto Pubblico. op. cit., pag. 
539, y PAOLE BISCARETTI DI RUFFIA, Derecho Constitucio­
nal . Tecnos, Madrid, 1.973, pags. 446-447
(72) Cfr. TOSSI, Diritto parlamentare. op. cit., pag. 373
(73) Cfr. F. MOHRHOFF, Rapporti fra Parlamento.... op. cit., 
pag. 78
(74) Cfr. PIERRE AVRIL, "Pouvoir et responsabilité", en VA­
RIOS, Mélanges offerts a GEORGES BURDEAU, L.G.D.J., Pa­
ris, 1.977, pag. 17
(75) Sobre la funciôn de garantie constitucional del Parla-- 
raento y su relaciôn con el control parlamentario ver --
173
MANZELLA, especialmente "Interrogazione e interpellan-- 
za", OP. cit.. pAg 412. Ver también, sobre el Parlamen­
to en el sistema constitucional espafîol, su trabajo -- 
"las Cortes en el sistema constitucional espanol", en - 
La Constitucion espanola de 1.978. dirigido por A. PRE- 
DIERI y E. GARCIA DE ENTERRIA, Civitas, Madrid,
(76) Cfr. AVRIL, "Pouvoir...", op. cit., pAg. 10
(77) Cfr, QUENTIN HOGG, The purpose of Parliament. Blendford
Press, Londres, sin fecha, pAg. l44
(78) Cfr. AVRIL, "Pouvoir...", op. cit.. pag. 9
(79) Cfr. PECES-BARBA, La Constitucion espahola de 1.978.op.
cit., pAg. 68
SEGUNDA PARTE
EL CONTROL PARLAMENTARIO DEL GOBIERNO
EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL
CAPITULO IV
ASPECTOS TEORICOS DEL CONTROL PARLAMENTARIO
Y SUS MEDIOS EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL
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A. CARACTERISTICAS GENERALES DEL CONTROL PARLAMENTARIO DEL 
GOBIERNO EN LA CONSTITUCION DE 1.978
En los capitu--
los que preceden se ha examinado como el sector dominante y - 
tuas extendido en la doctrina del Derecho Constitucional y de­
là Ciencia Polltica coincide en la afirmaciôn de que en los - 
modernos sistemas democraticos de corte parlamentario no exi^ 
te en la practica, y mas alla de las declaraciones constitu-- 
cionales, un control parlamentario del gobierno que sea real- 
y efectivo. En esos mismos capitules se ha puesto de relieve- 
côrno tran trascendental afirmaciôn tiene su orfgen en la iden 
tificaciôn entre el control parlamentario del gobierno y la - 
posibilidad, tanto jurldica cuanto realmente efectiva, de de- 
ribal al gobierno por raedio de una votaciôn parlamentario de- 
censura. Hay que anadir a esa identificaciôn la constataciôn- 
de que, a partir de la II Guerra Mundial, la consolidaciôn de 
los sistemas de partidos, asentada sobre la sôlida vertebra-- 
ciôn de partidos rigidamente disciplinados, ha permitido a -- 
los sucesivos gobiernos, salvo en circunstancias excepciona-- 
les, gozar del apoyo de la mayorla parlamentaria. Esta estabi 
lidad asegurada ha conducido a la generalizaciôn de las teo-- 
rlas que niegan la existencia efectiva, en nuestros tiempos,- 
de un control parlamentario de los gobiernos en los regimenes 
parlamentarios occidentales, teorias que se apoya, a mayor -- 
abundamiento, en los datos estadisticos que indican el escaso
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numéro de gobiernos derribados por causa de una votaciôn par­
lamentaria de censura.
Creemos haber demostrado en las paginas précédantes 
que el control jurldico en general, y el control constitucio­
nal en particular, no son univocamente identificables con la- 
sanciôn a que el ejercicio del control puede, eventualmente,- 
dar lugar. De aceptarse esta premisa, se deduce de alla que - 
el control y la medida correctora eventualmente subsiguiente- 
son fenômenos, si bien que sucesivos y relacionados, epistemo, 
lôgicamente diferentes. Se sigue de ello que el control es- 
una entidad autônoma de la sanciôn y con un peso especifico - 
propio. Ello supone que el control parlamentario y la exigen­
cia de la responsabilidad polltica del gobiemo son fenômenos 
diferentes, teniendo aquel entidad propia con independencia - 
de que luego se materialice o no ésta. La asunciôn de esta t^ 
sis descabeza por completo, como es évidente, los apoyos lôgjL 
COS, jurldicos y cientifico-pollticos que estAn en la base de 
las teorias que afirman que el control parlamentario del go-- 
b i e m o  carece, hoy, de una eficacia prActica real.
Lo que, en todo caso, parece incontestable, como se 
ha puesto de manifiesto en las pAginas précédantes, es que en 
el actual ordenamiento constitucional espaziol el control par­
lamentario del gobierno y la exigencia de responsabilidad ju- 
rldica del gobiemo son fenômenos independientes, aunque ---
Interrelacionados• En efecto, la combination del articule 66- 
de la Constituciôn con los articules 99 y 113 del mismo texte 
normative configuran al control parlamentario y a la responsa 
bilidad polltica del gobierno como realidades jurldico-consti, 
tucionales diferentes que cuentan con sujetos actives no to-- 
talmente idénticos -aunque el pasivo sea el mismo en ambos ca 
SOS-, que operan por medios jurldicos y politicos diferentes- 
y que, en definitive, acarrean también consecuencias jurldi-- 
cas y pollticas de diverse Indole.
Partiendo de estas premises, creemos que se puede a 
firmer que la extendida teoria de la inexistencia real del —  
contro1 parlamentario del gobierno esté lejos de -
constituir una descripcién acertada de la evolucién de los po, 
deres de control sobre el gobierno que las constituciones con 
temporAneas conceden a los Parlamentos. Por el contrario, en­
tendemos que, una vez liberado el control parlamentario de la 
sujeciôn que para él implicaba su equiparaciôn con la exigen­
cia de la responsabilidad polltica del gobierno y constituido 
como fenômeno constitucional de carActer autônomo e indepen-- 
diente, es fAcil observar que las Constituciones actuales con 
ceden a los Parlamentos una serie de poderes de control que - 
es, cuantitativa y calitativamente, notoriamente superior a - 
los recogidos en las Constituciones précédantes. Lo que hasta 
la segunda postguerra era un acontecimiento habituai, el que- 
un gobierno sea derribado por el Parlamento, es hoy un suceso
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menos frecuente, pero ello no se debe tanto a la inexistencia 
de control parlamentario como a los mécanismes que rigen el - 
funcionamiento del sistema de partidos. Pero también es cier­
to que, aunque ello no acaree como consecuencia el éxito de - 
una mocién de censura, los gobiernos ÿ las Administraciones - 
por ellos encabezadas estan hoy sometidos a un control parla­
mentario cuya extensién e intensidad son notablemente superio, 
res al que ejerclan las CAmaras del perlodo de entreguerras.
Esta tendencia general del constitucionalismo con-- 
teraporAneo se evidencia, quizAs con mayor vigor que en ningu- 
na otra, en la Constitucion espahola de 1 .978. En efecto, a - 
su preocupacion por garantizar una estabilidad gubemamental- 
que évité los problèmes provocados por las caidas sucesivas - 
de gobiernos sin alternative (l ), la Constitucién ha unidc - 
otra preocupacién mucho menos destacada por los diferentes -- 
tratadistas: la de que ese gobierno al que se ha rodeado de - 
mécanismes jurldicos que posibilitan su estabilidad sea, sin­
embargo , un ejecutivo cuya actividad esté sometida al control 
de las CAmaras. De esta forma, la caracterfstica mAs acusada- 
de la Constitucién espeülola en érden a la regulacion del con­
trol parlamentario del gobierno, y también la mas importante- 
en cuanto constituye la matriz de todas las demAs, es la de - 
que dota a las Cortes de un bloque de poderes de control par­
lamentario sobre la actividad gubemamental. bloque de pode-- 
res que excede con mucho de ser una mera repeticién de los —
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medios de control e Informaciôn que los ordenamientos parla-- 
mentarios clAsicos concedian a la instituciôn parlamentaria.
La existencia de lo que hemos dado en denominar blo 
que de poderes de control viene, precisamente, determinada -- 
por la existencia en la Constituciôn de una serie de normas - 
que, aun dispersas por la globalidad del texto normative y no 
coneentrados en una unica parte del mismo, tienen, évidente-- 
mente, una dnica razôn de ser: la de dotar a las Cortes de mje 
canismos de control sobre la actividad gubemamental y admi-- 
nistrativa en cantidad y eficacia suficientes para garantizar 
que el ôrgano representative por excelencia esté en condicio- 
nes de asegurar que la actividad del poder ejecutivo responds 
a la orientaciôn expresada por la voluntad popular. La exis-- 
tencia de este bloque es, por consiguiente, una consecuencia- 
directa del papel de garantie del sistema que el Parlamento a 
dopta en el sistema constitucional espahol y, desde el punto- 
de vista funcional, supone una évidents compensaciôn de las - 
garanties de estabilidad y predominio que la Constituciôn con 
cede al poder ejecutivo.
Lo expuesto en las llneas anteriores no implica, -- 
sin embargo, que pueda hablarse, en el sistema espahol, de lo 
que en otros ordenamientos, y concretamente en el italiano, - 
ha sido denominado como "centralidad** ( centrant A ) de la ins­
tituciôn parlamentaria, refiriôndose al papel central del Par 
lamento como eje alrededor del cual giran todas las institu--
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clones del sistema. En primer lugar porque tal centralidad, - 
de existir, no podrla predicarse del Parlamento en su conjun­
to , sino exclusivamente del Congreso de los Diputados que, c^ 
mo es sabido, ocupa un lugar preeminente sobre el del Senado- 
en el conjunto del sistema y, desde luego, en lo referents al 
control parlamentario del gobierno, donde las mAs importantes 
competencias estAn reservadas al Congreso. Pero no cabe, so-- 
bre todo, hablar de tal centralidad porque en el sistema con- 
formado por la norma constitucional la primacla en la élabora 
ciAn y ejecucidn de la orientaciôn polltica corresponde al e- 
jecutivo ( 2 ). Es precisamente la atribuciôn al ejecutivo de- 
esta preponderancia la que mueve a la Constituciôn a dotar al 
legislative de poderes de control suficientes para asegurar - 
que la orientaciôn polltica, fundamentaimente disehada y pue^ 
ta en prActica por aquel, responda a los deseos manifestados- 
por la voluntad popular y materializados en la fuerza alcanza 
da en las Cortes por cada uno de los gxnipos politicos que, a- 
tenor del propio texto constitucional, concurren a la manife^ 
taciôn de la voluntad popular.
Pues bien, el bloque de poderes de control que la - 
Constituciôn otorga al Parlamento cuenta con una serie de ca- 
racterlsticas que, en su conjunto, son precisamente las que - 
le dotan de una especificidad propia y permiten asegurar que- 
las facultades de control son, con mucho, muy superiores a -- 
las reconocidas en las Constituciones précédantes. Taies ca--
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racterfsticas son:
a) La gran extension del campo de actuacion del con 
trol parlamentario.
En efecto, Aste no se reduce al Ambito clAsico - 
de la actividad gubernamental en sentido estric­
to, sino que alcanza a Areas no siempre soraeti-- 
das al control parlamentario como, por ejemplo,- 
la actividad de la AdministraciAn del Estado y - 
de organismes autônomos de Asta, las normas con- 
fuerza de ley emanadas del poder ejecutivo o la- 
actividad de las Comunidades Autônomas. Igualmen 
te, el control parlamentario se extiende sobre - 
facultades que la Constituciôn otorga, en casos- 
puntuales, al g o b i e m o , bien directamente, bien- 
mediante la previsiôn de que una norma legal pu^ 
da hacerlo, como, por ejemplo, sucede con lo pr^ 
visto en el articule 55#2 , respecto de la suspen 
siôn de determinados derechos individuales para- 
personas determinadas.
b) La gran intensidad y penetraciôn de las faculta­
des de control parlamentario previstas en la ---
Constituciôn, Esta caracterlstica queda de mani­
fiesto, sobre todo, en los terrenos en que el -- 
control parlamentario no se ejerce sobre la ac--
182
tuaciôn del g o b i e m o . sino, en sustituciôn de la 
facultad controladora del gobiemo sobre ôrganos 
de la Administraciôn, Tal sucede, por ejemplo, - 
en el caso de la radio y la television publicas, 
cuya actuaciôn es controlada por ôrganos como el 
Consejo de Administraciôn del Ente, de designa-- 
ciôn fundamentaimente parlamentaria, y la Comi-- 
siôn de Control de RTVE existente en el Congreso, 
El control parlamentario opera aqui, pues, como- 
control sobre la actividad administrativa, con - 
autonomia especifica respecto del tradicionalmen 
te conferido al g o b i e m o . La intensidad poten--- 
cial del control parlamentario se evidencia, as^ 
mismo, en las amplias facultades concedidas a -- 
las comisiones parlamentarias de investigaciôn o 
en las competencias atribuldas a un ôrgano que,- 
adn no siendo directamente parlamentario, si es, 
tal como lo define la Constituciôn, un comisiona 
do del Parlamento elegido por ôste: el Defensor- 
del Pueblo.
c) El bloque de poderes de control parlamentario se 
caracteriza, igualmente, por la importancia de - 
los efectos derivados del ejercicio del control* 
En efecto, la tendencia de la norma constitucio­
nal es la de que, en todos los casos en que ello
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sea posible, el control parlaunentarlo surta unos 
efectos Jurldicos concretos que excedan del ca-- 
rActer meramente politico y de formacion de la - 
voluntad del electorado con vistas a futuras con 
sultas que tradicionalmente se ha atribuido al - 
control parlamentario. Esta tendencia queda esp^ 
cialmente de relieve en supuestos como el con--- 
trol parlamentario de las facultades normativas- 
del ejecutivo, la autorizaciAn y control de los- 
estados do excepcion y sitio y la celebracion vA 
lida de Tratados y Convenios Xnternacionales•
d) Una de las mas acusadas caracterlsticas de la r^ 
gulaciAn constitucional del control parlamenta-- 
rio de la actividad gubernamental es la introdu^ 
cion, en un sistema parlamentario, de mecanismos 
de control que tradicionalmente han alcanzado su 
mAxima eficacia en los sistemas presidencialis-- 
tas. Esta introduccion es évidente, por ejemplo, 
en el caso de las Comisiones de Investigaciôn -- 
parlamentarias y de los amplios poderes a ellas- 
concedidos, que incluyen la obligaciAn de todos- 
los ciudadanos de comparéeer ante ellas a su re- 
querimiento. Se refuerza asl la llnea, ya inicia 
da por otras Constituciones, de incorporar a los 
instrumentos de control de los sistemas parlamen
184
tarios otros que han demostrado su funcionalldad 
en los sistemas en que han sido utilizados.
Del exAmen de estas caracterlsticas générales puede 
deducirse sin temor a error, por tanto, que la Constituciôn - 
espahola otorga al Parlamento poderes de control en cantidad- 
y calidad suficiente para que el ôrgano representativo pueda- 
desarrollar, instrumentAndolos, una eficaz labor de control - 
de la actividad gubemamental y administrativa. Procédé ahora 
examinar en concrete cada uno de estes medios de control.
B. LAS PREGUNTAS, INTERPELACIONES Y COMISIONES DE INVESTIGACION 
COMO MEDIOS DEL CONTROL PARLAMENTARIO
a. Las posiciones doctrinales que niegan este carActer
La calificaciôn de un instrumente jurldico y, en es^  
te caso, parlamentario,como medio do control viene prejuzgada 
por cual aea. el concepto de control en general, y de control- 
parlamentario en particular, que se acoja como mas correcto.- 
Por consiguiente, el calificar a las preguntas e interpelacio, 
nés como medios del control parlamentario o, por el contrario, 
el exclulrlas de ese carActer no depende, en ültima instancia 
sino de lo que se entienda como control parlamentario.
Esta évidente relaciôn entre el concepto de control 
parlamentario y los instrumentos jurldicos a los que se otor-
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ga el caracter de medics de control ha sido la causa de un -- 
cierto giro doctrinal en la concepciôn de los medios del con­
trol parlamentario. Tradicionalmente, las preguntas e interp^ 
laciones han sido consideradas como tales, sin que surgiesen, 
siquiera, posiciones que cuestionasen este extreme ( 3 )• Sin­
embargo , esta concepciôn de los institutes que nos ocupan ha- 
sido criticada y calificada de superada ( 4).
Las posiciones doctrinales que niegan a preguntas e 
interpelaciones parlamentarias el carActer de medios del con­
trol parlamentario lo hacen partiendo de la base de que la a^ 
tividad de control implica necesariamente el ejercicio de fa­
cultades y consecuencias sancionatorias para el sujeto pasivo 
del control ( 5). Como quiera que ni las preguntas ni las in- 
terpelaciones acarrean, por si mismas, medidas sancionadoras, 
su carActer de medios de control quedarla no ya en entredicho, 
sino carente de toda base. Su tradicional concepciôn como me­
dios de control no obedecerla por tanto, sino a la inexisten­
cia de un analisis profundo del control parlamentario, anAli- 
sis que, una vez realizado, conduce a la conclusiôn de que,-- 
lejos de resultar medios de control, no son mAs que instrumen 
tos de informaciôn e inspecciôn parlamentaria ( 6 )• RESCIGNO, 
incluso, afirma de la pregunta en concrete que "en rigor no - 
es siguiera inspecciôn, porque el interrogante depende tctal- 
mente de la respuesta del interrogado y no puede cumplir nin- 
guna actividad autônoma e independiente"( 7 )•
186
Otras poslclones doctrinales, no tan dràsticas, ad- 
miten que pregtintas e interpelaciones gocen de un caràcter p_o 
livalente* Se tratarxa, con todo, de una polivalencla clara-- 
mente sesgada hacia la actividad informative o de inspeccidn, 
pero sin que ello excluya la posibilidad de que, en détermina 
dos casos, la informacidn proporcionada por la pregunta o la-
interpelacidn pueda ser utilizada a la hora de accionar aigu-
no de los instrumentes de control, adn cuando el uso, en si - 
mismo, del medio citado no pueda implicar, en ningun caso, u- 
na medida de correccidn o innovacidn de la actividad del go-- 
bierno (8 )• Se advierte, pues, que la polivalencia que su--- 
puestamente se admite no lo es del medio en si, sine del re-- 
sultado de la utilizacidn del mismo: lo que se reccnoce p o u ­
vaient e no es, por ejemplo, directamente la pregunta en si, -
sino la informacidn que, eventualmente, pueda obtenerse de la 
contestacidn gubernamental a la pregunta.
b. Critica de estas posiciones: las preguntas interpelacio­
nes. V Comisiones de Investigacidn son medios de control
En nuestra opinion, las posiciones expuestas, que - 
niegan a preguntas e interpelaciones parlementarias el cardc- 
ter que tradicionalmente se les habia atribuido de medios de­
control parlamentario, carecen de fundamento si se realiza un 
andlisis riguroso, que trascienda de la mera apariencia super 
ficial, de las funciones que realizan estos institutes. La --
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critica de las posiciones antes expuestas, y la defensa del- 
cardcter de medios de control parlamentario de las preguntas- 
e interpelaciones, debe realizarse desde dos perspectivas: en 
primer lugar, desde una perspectiva dogmdtica juridica; en se^  
gundo lugar, y refiridndonos ya en concrete a la regulacidn - 
que los mécanismes que nos ocupan reciben en el ordenamiento- 
juridico espaâol, desde el andlisis del derecho positive vi-- 
gente en Espafia.
1 . Argumentes conceptuales
A nuestro modo de ver, los errores que estdn prèsen 
tes en las posiciones doctrinales que niegan a las preguntas- 
e interpelaciones parlamentarias el cardcter de medios de con 
trol parlamentario tienen su base en la propia concepcidn que 
del control constitucional en general, y del control parlamen 
tario en particular, tienen quienes la sustentan. En efecto,- 
el principal argumente que se aduce para afirmar que pregun-- 
tas e interpelaciones no constituyen medios de control parla­
mentario es que ni unas ni otras llevan aparejadas medidas —  
sancionadoras para el ejecutivo que es sujeto pasivo de las - 
mismas. No solo esot como se vid mds arriba, se afirma que el 
uso del medio no supone, en s£ mismo, ninguna posibilidad de- 
influir en la actuacidn gubernamental. El primer argumente, - 
que las preguntas e interpelaciones no acarrean al gobierno - 
que es objeto de ellas ninguna sancidn iurdCdica.es.evidentement
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cierto, pero adolece de un defectuoso planteamlento de base.- 
El segundo argumento no es ya tan cierto, por lo menos en la- 
drdstica forma en que se présenta.
Es, en efecto, cierto que la presentacidn de una —  
pregunta o de una interpelacidn no implica ninguna sancidn pa 
ra el sujeto pasivo de las mismas. Pero es que el uso de un - 
medio de control no tiene por que implicar, para quien es ob­
jeto del control, sancidn de ningun género ( 9). Como ya vi-- 
mos en los capltulos precedentes, la actividad de control no- 
supone sino la confrontacidn de una conducta deterrainada con- 
el pardmetro al que deberfa adecuarse: es, dicho en otros tdr 
minos, la verificacidn de si la actuacidn del sujeto contrôla 
do -en este caso el gobierno- se ajusta o no a lo deseado por 
el sujeto contrôlante, aquf las Cdmaras y sus miembros. La u- 
tilizacidn del medio de control no tiene otro objeto que el - 
de permitir, una vez realizado el control, dilucidar si procje 
de aplicar una medida sancionadora o del gdnero que se entien 
da pertinente, lo que tiene lugar solo de forma eventual y -- 
contingente. Por lo tanto, no es funcidn de los medios de con 
trol el imponer sanciones, pues ello estd reservado a otros - 
mecauiismos jurfdico-constitucionales: la funcidn de los me--- 
dios de control se agota al proporcionar al sujeto contrôlan­
te los fundamentos y elementos de Juicio précisés para deter­
miner la pertinencia de una medida sancionadora.
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En resilmen, la negativa a califlcar a las preguntas 
e interpelaciones como medios de control tiene su base en la- 
errdnea concepcidn del control parlamentario, que ignora que- 
la funcidn de garantie parlamentaria es un fendmeno complejo- 
escindido en dos momentos diferentes y complementarios ( lO). 
Precisamente en la medida en que preguntas e interpelaciones- 
son medios juridicos dtiles e iddneos para la realizacidn de­
là primera fase -la de control- de la garantfa constitucional, 
son medios de control: como acertadamente ha seflalado ----- 
MANZELLA, el cardcter de preguntas e interpelaciones como me­
dios del control parlamentario viene determinado por su sus-- 
ceptibilidad de instrumentalizacidn de cara al cumplimiento - 
de la funcidn de garantie constitucional ( 11). En resumen, -- 
cuando se les niega su cardcter de medios de control se hace- 
exigiéndoles una cualidad -la de acarrear una medida sancion^ 
dora- que no tienen por que poseer, pues es constitutive de - 
medios juridicos diferentes.
Esta escisidn de la garantie constitucional en dos- 
momentos, el primero de los cuales es el control y el segundo 
el de la eventual medida posterior al mismo, queda claramente 
de manifiesto en un medio de control de los que ahora nos ocu 
pan: la interpelacidn. En efecto, la Constitucidn espaflola d^ 
termina, en su articule 111,2 , que toda interpelacidn podrâ - 
dar lugar a una mocidn. La mocidn es un medio polivalente que 
puede ser instrumental tanto a la funcidn de direccidn politi
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ca -explicitando objetivos que la Cdmara desea que el gobier­
no acometa- cuanto a la de garantie constitucional, pues no - 
cabe duda de que la mocidn puede ser constitutive tanto de u- 
na sancidn al gobierno como de una medida que en la terminol^ 
gia italiana recibe el expresivo nombre de "obstativa", esto- 
es, que indique al gobierno que la trayectoria que se ha se-- 
guido para la resolucidn de determinados asuntos no résulta - 
satisfactoria, en opinidn de la Cdmara. Ciertamente, la san-- 
cidn que una mocidn de este gdnero constituiria no es equiva­
lents a la mdxima sancidn posible que es, evidentemente, la 
retirada de confianza al gobierno. Pero, como todas, las san­
ciones parlamentarias guardan una gradacidn, de forma que la- 
graveded de la sancidn se corresponda con la del hecho que es 
objeto de sancidn. Evidentemente, una mocidn que implique un- 
juicio desfavorable de la Cdmara respecte de la conducta man- 
tenida por el ejecutivo obliga a dste, en buena Idgica const^ 
tucional y parlamentaria, a no perseverar en la linea censura 
da y variar su conducta para acomodarla al pardraetro estable- 
cido por la Cdmara en la mocidn adoptada. Y una mocidn desfa­
vorable es ciertamente constitutive de una sancidn al gobier­
no, pues aunque juridicamente pueda no implicar deterioro al- 
guno de la posicidn del gobierno, que no expérimenta desfavo- 
recimiento jurfdico de ninguna clase, la aprobacidn de una mo, 
cidn de este gdnero manifiesta que la conducta gubernamental- 
no goza del apoyo parlamentario y es susceptible de eviden--- 
ciar la debilidad del apoyo politico general con que el go---
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b i e m o  cuenta en el Parlemente. En ültimo tdrmino, la proyec- 
cidn püblica de la mocidn implica para el gobierno un elemen 
to de desprestigio que puede influir en el cuerpo electoral a 
la hora de que este revalide o no el apoyo dado a la mayorfa- 
parlamentaria de la que el gobierno es expresidn.
La interpelacidn puede, pues, dar lugar a una mo---
cidn que, de resultar desfavorable para el gobierno, implica- 
una sancidn para dste. Pero la interpelacidn -medio de con--- 
trol- y la sancidn son dos momentos diferentes, nitidamente - 
escindidos, si bien que su objetivo final es el mismo: garan- 
tizar que la actuacidn gubernamental es acorde con los deseos 
populares expresados en el Parlemente• La complejidad de la - 
garantie constitucional, de la que el control parlamentario - 
es el primer momento, se expresa aqui con absolute claridad:- 
la inérpelacidn es el medio de que el Parlemente se vale para 
contrôler al gobierno, y de ese control se puede seguir, en - 
un momento diferente y posterior y con un véhiculé juridico - 
distinto, una medida, la sancidn, que es da la que el Parla-- 
mento se vale para adecuar la actividad del gobierno al obje­
tivo parlamentario (l2 ) . La interpelacidn es, por consiguien­
te, une de los mécanismes juridicos que instrumentalizan -- 
pràcticamente el control parlamentario, en la misma medida en 
que la mocidn es une de los instrumentes juridicos que mate- 
rializan las sanciones de que el Parlemente puede hacer ob­
jeto al gobierno. La misma diferencia, que en el caso de la in
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terpelacidn se manifiesta de forma nitida e inmediata, existe 
en el caso de las preguntas, si bien la escisidn entre el mo­
mento de control y el momento de sancidn es en este caso mds- 
mediata. Para ser medios de control parlamentario las pregun­
tas o interpelaciones no tienen por qud conllevar una posibi­
lidad de sancidn: basta con que sean iddneos para controlar,- 
esto es, para confrontar lo actuado con el paramétré que de-- 
bia régir la actuacidn y suministrar elementos de juicio de - 
cuya racionalizacidn puede desprenderse la necesidad de una - 
sancidn. Por tanto, afirmar que las preguntas e interpelacio­
nes no son medios de control porque no acarrean, en s£ mismas 
sancidn alguna, es tanto como afirmar que las pruebas que se- 
practiquen durante un proceso penal no six*ven para determiner 
la licitud de la conducta juzgada, puesto que su realizacidn- 
no implica la imposicidn de pena alguna.
Por lo que respecta al segundo de los argumentos u- 
tilizados para negar a las preguntas e interpelaciones el ca- 
rdcter de medios del control parlamentario, que consiste en ^  
firmar que no general innovacidn alguna de la actitud g u b e m a  
mental, se trata, en nuestra opinidn, de una afirmacidn que - 
desconoce el uso que realmente se hace de estos instrumentos- 
parlamentarios• En efecto, adn cuando juridicamente el objeto 
de las preguntas -que no el de las interpelaciones- sea el de 
inquirir al gobierno sobre un concrete y puntual aspecto de - 
la actividad gubernamental y administrativa, el mero andlisis
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de la gran mayorfa de las preguntas que se presentan en los - 
Parlamentos democrdticos basta para demostrar que rara vez es 
la obtencidn de informacidn la autdntlca finalidad de la pre­
gunta; por lo general, la finalidad perseguida es la de 11a-- 
mar la atencidn del gobierno sobre algdn asunto concrete o la 
de dar relevancia pdblica y parlamentaria a alguna actividad- 
gubernamental que se considéra incorrectamente desarrollada.- 
Incluso cuando la finalidad de la pregunta es la de conseguir 
informacidn no se suele tratar sino de confirmer o completar- 
las noticias que el parlamentario preguntante ha obtenido por 
otros medios. Los parlamentarios, cuando presentan preguntas- 
al gobierno, no suelen pretender, por tanto, obtener una in-- 
formacidn de la que no tuviesen ningun atisbo, sino confirmer 
una ya obtenida o resaltar un problème concrete para que ad-- 
quiera mayor proyeccidn publies. Y no cabe duda de que aün el 
gobierno menos sensible al juicio de las CAmaras y a la opi-- 
nidn püblica modifies su actitud respecte de los asuntos que- 
gestiona cuando esta actitud asoma a la luz püblica por media 
cion de una pregunta, una interpelacidn o cualquier otro me-- 
dio. La presentacion de la pregunta se convierte, pues, en un 
acte que trasciende de la mera pretencion de obtener informa- 
cion politicamente aséptica y que reviste caractères de autün 
tica influencia sobre la actividad gubernamental. Como --- 
ERSKINE MAY seflald, la pregunta es un medio de presionar para 
la accion del gobierno en un determinado campo que permanecia 
alejado de la atencidn gubernamental (1 3 ).
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Si en lo referente a las preguntas parece precise - 
justificar su carâcter de medios del control parlamentario, a 
la vista de las posiciones que niegan dicho cardcter, tal jus^  
tificacidn no résulta siquiera précisa en lo referente a las—  
interpelaciones. En efecto, la unica objecidn que a estas pu^ 
de hacerse es la de que no aparejan, por si solas, sancidn al 
guna para el gobierno. Pero ya hemos visto que no es misidn - 
de los medios de control la de imponer seuicidn al sujeto con- 
trolado. Por lo demds, es obvio que el objeto de las interpe­
laciones no es el de obtener informacidn, sino el de cuestio- 
nar una parcela de la actividad politics global del gobierno
(l4); es precisamente la interpelacidn la que obliga al go---
b i e m o  a explicar las razones de la conducta mantenida, y es­
tante de esa explicacidn como de la propia exposicidn del in­
terpelante de donde se extraen los elementos de juicio préci­
ses para determiner si la actividad gubernamental es conforme 
al paràmetro establecido por la Cdmara. La interpelacidn, en- 
resümen, no tiene otro objeto que el de verificar que la con­
ducta del sujeto pasivo del control se ajusta a los pardme--- 
tros preestablecidos por el sujeto active del mismo.
A propdsito de los pardmetros, no parece ocioso se- 
flalar que una de las caracteristicas de los contrôles parla-- 
mentarios individuales es la pluralidad de pardmetros existen 
tes al respecte. Como ya se seflald con anterioridad, no exis­
te un ünico pardmetro del control parlamentario, como tampoco
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es cierto que sea la Cdmara, en su conjunto, la que ejercite- 
el control e imponga, en su caso, la pertinente sancidn: la - 
Cdmara es un drgano que se halla fundamentalmente escindido,- 
desde el punto de vista de la prdctica parlamentaria, en una- 
mayoria que apoya al gobierno y una rainoria que constituye la 
oposicidn al gobierno; arabas controlan al gobierno, pero los- 
pardmetros sobre los que actüa el control son, cuando no con- 
trapuestos, si distintos. En puridad, no es la totalidad de - 
la Cdmara la que contrôla al gobierno, ni la que adopta las - 
eventuales medidas sancionadoras, aün cuando una cosa y otra- 
se iraputen a la totalidad de la Cdmara desde el punto de vis­
ta juridico (1 5 ). Esta distincion, asi como la existencia de- 
una pluralidad de pardmetros, se pone especialmente de relie­
ve en la actuacidn de los contrôles parlamentarios individua­
les: existen aqui tantos sujetos contrôlantes como miembros - 
tiene la Cdmara,.ya que, como luego se verd, la iniciativa de 
estos contrôles se reconoce individualmente a los diferentes- 
miembros de la Cdmara; y, como es Idgico, cada uno de ellos - 
cuenta con una particular concepcidn de cual debe ser la ac-- 
tuacidn gubernamental y, por ende, con un pardmetro especifi- 
co, aün cuando una y otro se vean no pocas veces subsumidos - 
en los de los grupos parlamentarios de que forman parte, de - 
manera que, desde un punto de vista prdctico, puede serlalarse 
que el nümero de potenciales contiroladores por medio de pre-- 
guntas e interpelaciones se corresponde con el nümero de miem 
bros de la Cdmara, equivaliendo el nümero de pardmetros exis-
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tente al de grupos politicos présentes en la misma.
Por lo demds, y para concluir con la afirmacidn de­
que preguntas e interpelaciones son medios del control parla­
mentario, es precise resaltar que la publicidad de las actua- 
ciones parlamentarias conforma objetivamente el uso de los nie 
dios que nos ocupan como medios de control, con independencia 
de la voluntad subjetiva del sujeto active del mismo. En efeç^ 
to, la publicidad de las preguntas, interpelaciones y de las- 
respuestas que generan permits al cuerpo electoral controlar- 
la actuacidn del gobierno y le suministra elementos para for- 
marse un juicio sobre la misma. De este control puede, even-- 
tualmente, desprenderse una respuesta sancionadora en la si-- 
guiente consulta electoral. Se trata de un contenido de con-- 
trol mediato cuya intensidad es variable en funcidn del inte- 
rds del tema, del tratamiento de los medios de comunicacidn y 
de otros factores pero que, como mds adelante se verd, revis­
te extremada importancia a la hora de analizar la eficacia a^ 
tuai de los medios de control de que disponen las Cdmaras. -- 
Precisamente porque esta cuestidn atahe a la eficacia de los- 
medios de control parece aconsejable tratarla en otro lugar.
En fin, esta concepcidn de las preguntas e interpe­
laciones como medios de control no excluye su instrumentali-- 
dad de cara a otras funciones parlamentarias: es perfectamen- 
te concebible, sin que por ello deba excluirse que sean me--- 
dios del control parlamentario, que las preguntas sean utili-
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zadas por los parlamentarios para obtener informacidn; mas d^ 
ficil résulta admitir esto mismo respecto de las interpelacio^ 
nes, que no son, como es évidente, el vehiculo iddneo para la 
obtencidn de informacidn, pero nada empece la admision de que 
coyunturalmente, puedan ser utilizadas a tal fin. La funcion 
de control es perfectamente compatible en ambos institutes, - 
por tanto, con la informativa. Es precise hacer notar, sin em 
barge, que raras veces, por no decir que nunca, se dan la una 
sin la otra. Como ya dijimos anteriormente, la pregunta formu 
lada unica y exclusivamente como medio de obtencidn de infor­
macidn opera objetivamente, con independencia de la preten--- 
sidn do su actor, como medio de control, en la medida en que- 
permite confrontar la actividad gubernamental o administrati­
va con los paramentos respectivos y , asimismo, habida cuenta- 
de que la publicidad del procedimiento suministra al electora 
do elementos do juicio sobre la actuacidn del ejecutivo,y , -- 
por ello mismo, implica una innegable influencia sobre la ac­
tividad del sujeto pasivo de la pregunta o interpelacidn, En­
el extreme opuesto, la pregunta o interpelacidn formulada con 
la exclusiva pretensidn de actual el control parlamentario -- 
proporcionard verosfmilmente, incluse en el frecuente supues- 
to de que la respuesta sea conocida de antemano por el sujeto 
que pregunta o interpela, alguna informacidn novedosa sobre - 
los hechos que constituyen su objeto o sobre las razones y m^ 
tivos que han guiado la actuacidn administrativa. De tal suer 
te que control e informacidn, mds que ser compatibles, son --
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realidades complementarias, en la medida en que el uno genera 
la otra y viceversa.
2, Derecho positivo vigente
Entendemos que esta posicidn conceptual que considje 
ra a las preguntas e interpelaciones parlamentarias como me-- 
dios del control parlamentario encuentra apoyos en el derecho 
positivo vigente en nuestro pais, esto es, en las dos normas- 
juridicas que regulan ambos institutos: la Constitucidn y los 
Reglamentos parlamentarios.
En primer lugar, y en lo que se refiere a la Const^ 
tucidn, dsta contiene una regulacidn de la informacidn y el - 
control parlamentarios que, en nuestra opinidn, facilita una- 
interpretacidn de la norma constitucional favorable a la te-- 
sis que aqui sostenemos. Asi, es precise destacar que la Con^ 
titucidn régula la facultad de las Cdmaras de recabar informa 
cidn en un articule, el 109, distinto del que tiene por obje­
to la regulacidn de preguntas e interpelaciones. Esta norma-- 
cidn en preceptos diferenciados de la facultad de obtener in­
formacidn y de las preguntas e interpelaciones no puede tener 
otra justificacidn que dsta: la norma constitucional distin-- 
gue entre la obtencidn de informacidn y las preguntas e inter 
pelaciones parlamentarias, a las que considéra véhiculés de 
tra funcidn distinta a la de obtener informacidn. El objetivo
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de la distincion en articules separados no es otro, por tanto, 
que el separar claramente la facultad de obtener informacion­
de la regulacidn de los medios de control parlamentario de -- 
uso mas habituai.
Un segundo argumento viene dado por el trataraiento- 
constitucional de preguntas e interpelaciones, que es conjun­
to . La Constitucidn, por tanto, equipara funcionalmente a u-- 
nas y otras, Siendo asi, como ya vimos, que si bien es posi-- 
ble defender que las preguntas parlamentarias pueden ser, en- 
ocasiones, utilizadas como medio de obtencidn de informacidn, 
pero que tal funcidn no cabe si no es excepcionalniente respec^ 
to de las interpelaciones, que son de por si propias para con 
trolar pero no para obtener informacidn, la equiparacidn con^ 
titucional de preguntas e interpelaciones indica bien clara-- 
mente que en la concepcidn constitucional, unas y otras tie—  
nen la misma funcidn, que no puede ser otra que la de contrô­
ler al gobierno.
Esta interpretacidn résulta confirmada, desde una - 
perspectiva gramatical, por dos expresiones utilizadas en el- 
propio articule 111. En primer lugar, este afirma que ”el go­
bierno y cada uno de sus miembros estan sometidos a las inter 
pelaciones y preguntas”; como es évidente, no se esta someti- 
do a una facultad ajena de obtener informacidn; la expresidn- 
estar sometido no puede, en buena Idgica gramatical, tener o- 
tro sujeto activo que el control parlamentario. Se puede es-- 
tar sometido a una tutela ajena, o a un control, pero no a u- 
na facultad de obtener informacidn. La inclusion de la expre-
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sidn estan sometidos es claramente indicativa, por tanto, de­
que la Constitucidn, cuando régula las preguntas e interpela­
ciones, estd pensando en institutos del control parlamentario 
y no en medios de obtencidn de informacidn, regulados por lo- 
demds, como ya se hizo notar, en otro articulo anterior. En - 
fin, el propio articulo 111,1, in fine, ratifies que, al regu 
lar las preguntas e interpelaciones, no estd pensando en me-- 
dios de informacidn al seflalar que, "para esta clase de deba­
te” se establecerd en los Reglamentos un tiempo minimo sema-- 
nal. Las preguntas e interpelaciones son, por tanto, en la in 
terpretacidn constitucional, generadoras de un debate, lo que 
obviamente, va mds alld de la mera obtencidn de informacidn y 
entra de lleno en el campo de la discusidn de la actividad gu 
bernamental, de la exposicidn de las razones y fundamentos de 
la misma y, por consiguiente, de la determinacidn de su acier 
to y de la confrontacidn con los pardmetros que deberian ha-- 
berla orientado. El conjunto de la interpretacidn, tanto sis- 
temdtica como gramatical, de los preceptos constltucionales - 
reguladores de ambos institutos es claramente explicite, por­
tante, respecto de que, en la concepcidn constitucional, am-- 
bos son considerados medios del control parlamentario, y no - 
simples instrumentes de obtencidn de informacidn, aün cuando- 
las preguntas puedan ser empleadas a este fin en determinadas 
ocasiones (l6).
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En fin, el Reglamento del Congreso de los Diputados 
parece compartir esta concepcidn de preguntas e interpelacio­
nes como medios de control parlamentario, como lo indica el - 
hecho de que ambos institutos sean regulados en el Titulo IX- 
de la norma reglamentaria, inmediatamênte despuds del Titulo- 
regulador del procedimiento a seguir en los supuestos de otor 
gamiento y retirada de confianza. La sistemdtica seguida por- 
el Reglamento apunta, de esta suerte, a una regulacidn conse- 
cutiva de los institutos -el control y la confianza parlamen­
taria- que, en su conjunto, conforman el bloque de poderes -- 
que permiten al Parlamento ejercitar su funcidn de garantie - 
constitucional. Por otro lado, el tenor literal del articulo- 
188,1, del Reglamento del Congreso evidencia esta concepcidn- 
de las preguntas como instrumento de control al seflalar que - 
el objeto de las preguntas son los hechos y situaciones, si - 
bien hace compatible esta funcidn de control, tal y como aqui 
sostenemos, con la de informacidn. En fin, el articulo 188,1, 
del mismo texto normativo no deja lugar a dudas sobre su con- 
ceptualizacidn de las i m  erpelaciones como medio de control - 
al prescribir que "versardn sobre los motivos o propdsitos de 
la conducta del Ejecutivo en cuestiones de politica general". 
De ahi que se pueda concluir que la regulacidn juridica de am 
bos institutos en el vigente ordenamiento juridico espahol -- 
les cataloga como medios del control parlamentario.
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3. Las Comisiones de Investigacidn como medios de control 
parlamentario
Los medios clasicos de que las Asambleas parlementa, 
rias disponen para contrôler la actuacidn del gobierno y la - 
Administration son las preguntas, Interpelaciones y las comi­
siones de encuesta o Investigacidn, pues ambos termines son u 
tilizados indistintemente por la doctrine y la legislacidn. - 
Estas ultimes, sin embargo, revisten dos caractères especifi- 
cos que las distinguen de pretuntas e interpelaciones, y ha-- 
cen aconsejable su estudio por separado. En primer lugar, las 
Comisiones son un mecanisrao de control colectivo o colegiado. 
En segundo lugar, y como consecuencia de lo anterior, las Co­
misiones de Investigacidn se distinguen de las preguntas e in 
terpelaciones en que su disponibilidad por los parlamentarios 
no es inmediata, como luego se vera con detalle. En fin, a e^ 
tas diferencias podrian anadirse, aunque guarde un caracter - 
mènes relevante, una final: mientras preguntas e interpelacio-- 
nes constituyen, por su volumen cuantitativo y su acumulacidn 
temporal, medios de control de utilizacidn continuada, las Co, 
misiones de Investigacidn constituyen un medio de control oc^ 
sional, utilizado exclusivamente para determinados supuestos.
Ciertamente, las Comisiones de encuesta o investig^ 
cidn son un instrumento polivalente, susceptible de ser utild^ 
zado para menesteres diferentes de los de control del gobier­
no y la Administracidn, Lo cierto es, sin embargo, que en la-
203
mayorfa de las ocasiones son utilizados como medios de con--- 
trol, lo que justifica su estudio en este apartado. Con fre-- 
cuencia, la doctrina que niega a preguntas, interpelaciones y 
Comisiones de investigacidn la naturaleza de medios de con--- 
trol se basa en que son utiles, ademds, para otros fines; pe­
ro el que se catalogue a un instrumento como medio de control 
no excluye que cumpla, ademds, otras funciones: lo que sucede 
es que, con que sea apto para controlar, justifica ya que se- 
le estudie en su faceta de instrumento de control (1?).
En el caso concrete de las Comisiones de investiga­
cidn, su utilizacidn con otros objetivos no desmerece que na- 
cieran, en un primer momento, con la exclusiva finalidad de - 
fiscalizar la actividad del ejecutivo* De hecho, el control - 
parlamentario del gobierno estd en la misma base de la apari- 
cidn y extensidn del poder de encuesta de los Parlamentos, y- 
ello, precisamente, en momentos en que las relaciones entre - 
ambos poderes distaban de ser fluidas y se caracterizaban por 
la independencia -derivada de su distinta procedencia: el Mo- 
narca o el pueblo- y, con frecuencia, el enfrentaraionto entre 
ambos. Es precisamente en el momento histdrico en que la lu-- 
cha entre el législative y el ejecutivo por el control del 
der alcanza su punto dlgido cuando empiezan a surgir las pri­
meras Comisiones de investigacion, de manera que, como B1DE-- 
GARA.Y y EMERI han puesto de relieve, la historia de las Comi­
siones de encuesta es inseparable de la idea de conflicto en-
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tre los poderes legislative y ejecutivo (l8).
Ciertamente, parece evidente que las Comisiones de- 
encuesta no aparecen sino como consecuencia de la presuncion- 
de que han existide, en la actuacion de un organo o agente gu 
bernamental o administrative, irregularidades o deficiencias- 
cuya responsabilidad corresponde al ejecutivo. Es precisamen­
te la presuncidn, que no alcanza el grade de evidencia demos- 
trable, lo que provoca la creacion de las Comisiones, cuyo ob 
jeto no es otro que el de averiguar lo que de censurable o i- 
legal haya tenido la actuaciün del organo en cuestion, compro^ 
bando la efectiva existencia de irregularidades y , por lo mi^ 
mo, controlando al sujeto pasivo de la investigacidn. Las Co­
misiones aparecen, asi, como un recurso parlamentario para po, 
der controlar actuaciones que, de otra forma, permanecerian o, 
cultas. Y MANZELLA ha seflalado con acierto como es precisamen 
te en este caracter de liltimo recurso para conocer y contro-- 
lar las actuaciones del ejecutivo donde reside el especifico- 
caràcter dramatico que tradicionalmente ha rodeado a las Com^ 
siones de encuesta (19), creadas siempre con ocasiün de acti- 
vidades que parecian incluir turbios elementos de ilegalidad- 
o conductas generadoras de una responsabilidad especialmente- 
acusada.
Esta pretension de controlar lo que permanece ocul- 
to y de, eventualmente, deducir las oportunas responsabilida-
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des que se desprendan del control realizado es lo que justifia 
ca que, como se ha apuntado, el recurso a una Comision de en­
cuesta o de control constituya en todo caso un motive de ten­
sion entre la mayoria parlamentaria, que intenta protéger al- 
gobierno al que apoya, y la minoria, que prêtende utilizer -- 
las armas de que el Parlamento dispone (20)• Esta tensiün en­
tre la oposicidn que prêtende la creacidn de la Comision y la 
mayoria gubernamental que se résisté a ello al objeto de difi, 
cultar o impedir el control ha hecho decir a TARDEAU que la - 
nocidn de Comisidn de encuesta tiene cierto sabor a crisis gu 
bernamental, en cuanto el recurso a este procedimiento supo-- 
nia tradicionalmente una crisis entre el législative y el ejjo 
cutivo (21), crisis que encuentra su orfgen en la presuncidn- 
del legislative de que existe, por parte del ejecutivo, una - 
conducta irregular, en la pretensidn de controlar y, en su ca 
so, sancionar esa conducta y en la resistencia del ejecutivo- 
a que el control se verifique, en prevencidn de las sanciones 
a que pudiera dar lugar.
En momentos histdricos mds recientes esta situacidn 
expérimenta una importante evolucidn (22), Por un lado, la i- 
dentidad de procedencia de los poderes législatives y ejecuti^ 
vo, primero, y la transformacidn de las Cdmaras parlamenta--- 
rias en Asambleas dominadas por partidos fuertemente discipli^ 
nados, despuds, contribuyen a eliminar gran parte de los ele­
mentos de tensidn antes descritos. Por otra parte, el crecien
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te intervencionismo del Estado y la progresiva coraplicacidn - 
de las labores legislativas y gubernamentales condujeron a -- 
que las Comisiones de Investigacidn fuesen, en no pocas oca-- 
siones, utilizadas no como medios de control de la actividad- 
del ejecutivo, sino como instrumentes iddneos para conocer y- 
formarse opinidn sobre realidades tecnicas, juridicas y econjo 
micas especialmente complicadas. Esta polivalencia de las Co­
misiones no desmerece ni desnaturaliza, sin embargo, el cardc^ 
ter de medios de control con que las Comisiones parlementa--- 
rias de encuesta son utilizadas en no pocas ocasiones.
NOTAS AL CAPITULO IV
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(1) Ver, por ejemplo, EDUARDO ESPIN, JORGE DE ESTEBAN, LUIS 
LOPEZ GUERRA Y JOAQUIN GARCIA MORILLO, El rdgimen cons­
titucional espanol. Vol. II, Labor, Barcelona, 1.982, - 
pag. 231 y tambien SANTIAGO VARELA, "La Constitucidn es, 
panola en el marco del derecho constitucional compara-- 
do’’, en Lecturas sobre la Constitucidn espahola. UNED, - 
Madrid, 1.978, Vol. I, pag 20
(2 ) Asi, ESPIN, El regimen..., op. cit., pag. 242
(3 ) Una ennuraeracidn exhaustive resultarla en extreme proli-
ja. Baste resehar aquf la orientacidn en este sentido de 
MICELLI, BISCARETTI y LONGI, a titulo de ejemplo. Entre- 
los estudios mas concretos sobre el tema que nos ocupa,- 
EDOUARD BONNEFOUS, "Crise des institutions: restaurer le 
contrôle parlementaire", en Revue politique et -parlemen­
taire . n - 835» 1 .972, pag. 23, adopta tarabién esta posi­
cidn doctrinal, sehalando que las preguntas son medios - 
de control de la actividad gubernamental. Entre nosotros, 
ver, por ejemplo, N. PEREZ SERRANO, Tratado de Derecho - 
Politico, op. cit.. pag. 740 como exponente de la posi-- 
cidn clasica que considéra a las preguntas como medio de 
control. MAs recientemente, F. SANTAOLALLA, en "Las pre­
guntas, instrumente parlamentario de control", en Docu--
mentacidn Administrativa. n? 178, 1.978, mantenfa tam---
bidn esta postura, si bien adoptd posteriorraente, como -
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luego se vera, otra diferente. TambiAn JOSE ANTONIO POR 
TERO MOLINA, "El fendmeno rogatorio en el Congreso, --- 
1*979-1.981", en Revista de Estudios Politicos. n? 24,- 
parece, no sin alguna incertidumbre, acoger -pag. 98- - 
esta orientacidn.
(4) Cfr. F. SANTAOLALLA, El Parlamento y sus instrumentes.. 
op. cit., pag. 22
(5) Ibidem
(6) Ibidem
(7) Cfr. RESCIGNO, Corso.... op. cit., pag. 388
(s) Cfr. F. SANTAOLALLA, El Parlamento..,. op. cit, pag. 37
(9 ) As! lo afinnaba antes el propio SANTAOLALLA, quien en -- 
"Las preguntas...", op. cit.. pag. 37» senalaba que no - 
obstante no llevar aparejadas las preguntas ningun tipo- 
de sancidn, se utilizan con fines de control politico -- 
porque "ambos fines -informacidn y control- son perfects 
mente compatibles entre si e, incluse, se implican, Ocu- 
re, sin embargo, que lo que realmente caracteriza hoy en 
dia a este fendmeno rogatorio es que se ha transformado- 
en uno de los medios mas iddneos de control al servicio- 
de las asambleas", afirmando a continuacidn (pag. 61) -- 
que "preguntas e interpelaciones constituyen medios par-
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lamentarios de control" y que (pag. 64) "si bien las - 
preguntas mantienen un caracter informador, lo que rea 
mente explica su naturaleza es constituir un medio de 
control". Posteriormente, el propio autor justifica su 
cambio de orientacidn -El Parlamento.... op. cit., pAg 
21 - senalando que se realiza sobre la base de problems 
formales y de naturaleza juridica.
(10) Ver, supra, pag. 104 y ss.
(11) Cfr. MANZELLA, "Interrogazione e interpelanza...", op. 
cit.. pag. 412
(12) Y asi, la propia IDLE BUCCISANO, Le interro azione e 1 
interpellanze parlamentari. Giuffré, MilAn, 1.969, de- 
fensora de la tesis de que preguntas e interpelacione. 
son actos de "indirizzo politico", reconoce que, en pu 
ridad, son constitutivos de un momento previo al "indi 
rizzo", al afirmar -pag. 79- que son "mas precisamente 
actos de inquisicidn preordenados al ejercicio del "in 
dirizzo politico". Se trata, en efecto, de actos preor 
denados, previo s al "indirizzo", y de la verificacidn 
de los cuales se puede seguir la necesidad de reafiirnia 
o modificar la direccion politics. Pero, precisamente 
por tratarse de actos previos, preordenados, son const 
tutivos de otra funcion distinta: la de confrontar o - 
fiscalizar, esto es, controlar.
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(13) Cfr. BRADSHAW, KENNETH y PRING, DAVID, Parliament and - 
Congress « Quartet Books, Londres, I.98I, pag. 366. Tam- 
bién ANTONIO PORRAS NADALES, "Las preguntas escritas en 
la practica pariamentaria espanola”, en Revista de Estu- 
dios Politicos, n^ 19, pags. Il4 y ss., apunta que hay- 
varios tipos de preguntas, distinguiendo entre la pre-- 
gunta-control, la pregunta-informacion y la pregunta-de 
manda, que ejerceria una actividad correctora sobre la- 
actividad gubernamental• A nuestro parecer, la pregun-- 
ta-demanda no es sino una pregunta de control, pero con 
trol centrado aqui no en lo realizado sino en lo no rea 
lizado•
(14) Como lo reconocen no solo la doctrina, sino los Regla- 
mentos parlamentarios.
(15) Cfr. AMATO, L* ispezione.... op. cit., pâg. I86
(16) Asi, el propio SANTAOLALLA, El Parlamento.... op. cit.,
pag. 247, reconoce, "a sensu contrario", que los insti- 
tutos regulados en esta parte de la Constitucidn son 
dios de control.
(17) Y asf, CUOMO, "Appunti sull*inchiesta politica delle -- 
Câmere", op. cit.. pag. 17, senala que "en la mas re---
ciente evolucidn de los estudios constitucionales se ha
acabado por reconocer que las encuestas parlamentarias...
212
se clasifican entre los institutos de control politico, 
al igual que preguntas e interpelaciones"•
( 18 ) Cfr. BIDEGARA.I y EMERI, "Le contrôle parlementaire" ,
op. cit.. 1.973, p&g. 1.642
(19) Cfr. MANZELLA,"Il Parlamento", op. cit.. pag. 136
(20) Cfr. BIDEGARAI y EMERI "Le contrôle...", op. cit.. pag.
1.630
(21) Cfr. ANDRE TARDEAU, La profession parlementaire.
Flammarion, Paris, 1.937, pag. 342
(22) Ver, al respecte, G. RECCHIA, L* informazione.... op. --
cit., capitule II
CAPITULO V
LOS MEDIOS DE CONTROL CLASICOS EN
EL ORDENAMIENTO ESPANOL
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A. LAS PREGUNTAS PARLAMENTARIAS
Procédé ahora entrar en el analisis concrete de ca- 
da uno de los medios de control individuales existentes en —  
nuestro ordenamiento• Dicho andllsis debe enfocar tanto la r^ 
gulacidn jurldica del institute y el procedimiento previsto - 
para la actuacion del mismo cuanto su eficacia controladora - 
en una doble vertiente: jurldica y prdctica.
Por lo que respecta al procedimiento previsto para- 
la tramitacidn de ambos medios de control, preguntas e inter- 
pelaciones, no parece precedents, en un trabajo corao el que - 
nos ocupa, extenderse en una detallada y minuciosa descrip--- 
cidn del mismo ( l)• Por elle, se atenderà mds bien, en las 1^ 
neas que siguen, a una exposicidn de las caracterlsticas gen^ 
raies de la regulacidn reglamentaria de los institutos, inten 
tando en lo posible sistematizar, englobdndolos, los precep-- 
tos reglamentarios•
a. Regulacidn .iurldica de las preguntas; caracterfsticas gene 
rales del procedimiento parlamentario
La regulacidn del procedimiento parlamentario a se- 
guir en la tramitacidn de las preguntas evidencia, tanto en - 
el Congreso como en el Senado, pues las semejeuizas a este res^ 
pecto existentes entre ambos Reglamentos son notorias, la e-- 
xistencia de unas Ifneas générales que informan el procedi---
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miento y manifiestan el cardcter que el legislador reglamenta 
rio pretendid proporcionarle. Tales caracterfsticas générales 
son:
1. Preeminencia del procedimiento nor escrito
Con la evidente pretensidn de reducir en lo posible 
las preguntas con respuesta oral ante el Pleno o las Comisio- 
nes, ambos Reglamentos parlamentarios introducen un criterio- 
de preferencia (artfculo 187 R.C, y articulo l6l R.S.) en fa­
vor de las preguntas con respuesta por escrito, de tal forma- 
que los diputados o senadores que deseen respuesta oral ha--- 
brdn de hacerlo constar expresamente, entendidndose, en su de^  
fecto, que la desean por escrito. Este procedimiento puede t^ 
ner la virtualidad de que las preguntas con respuesta oral, y 
especialmente aquellas con respuesta oral ante el Pleno, sean 
aquellas que en mayor medida susciten el interds publico, quje 
dando relegadas a la respuesta por escrito o la oral ante las 
Comisiones las de menor interds. De producirse esta evolucidn 
ello redundarfa, en nuestra opinidn, en una revalorizacidn de 
las preguntas parlamentarias, al producirse una seleccidn en- 
favor de las polfticamente mds atractivas y en detrimento de- 
las mds especfficas, tdcnicas o farragosas, lo que, a un pla- 
zo no muy largo, proporcionarfa a las preguntas con respuesta 
oral ante el Pleno una mayor atencidn publica y, especialmen­
te, una mayor repercusidn en los medios de comunicacidn, fac-
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tor dste de indudable importancia para que las preguntas con^ 
tituyan un eficaz medio de control parlamentario (2). Es pre­
cise resaltar, no obstante, que una evolucidn en el sentido - 
que aqui se indica depende, exclusivamente, de los parlementa 
rios, puesto que dstos siempre pueden exigir que su pregunta- 
se tramite con respuesta oral ante el Pleno.
2. Preeminencia de las respuestas en Comisidn sobre las res-- 
puestas en Pleno
Los mismos preceptos reglamentarios citados en el - 
epigrafe anterior introducen otro criterio de preeminencia, - 
esta vez entre las preguntas con respuesta oral: de no especi 
ficar expresamente el parlamentario quo desea que su pregunta 
sea contestada en sesidn plenaria, se entendera que opta por- 
la contestacidn en Comisidn. La intencidn de este criterio es 
con toda evidencia, la misma que guiaba al anterior, lo que - 
nos exime de mayores comentarios respecto de sus posibles e-- 
fectos.
3. Pretensidn de actualidad
El Reglamento del Congreso -no asi el del Senado- - 
contiene un mecanismo encaminado a lograr que las preguntas - 
con respuesta oral ante el Pleno revistan cierta actualidad,- 
evitando asi el espectdculo engorroso y escasamente atractivo, 
aunque frecuente hasta el memento, de una sesidn plenaria de-
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dlcada a preguntas carentes por completo de actualidad. A es- 
tos efectos, el articule 188.1, del R.C. previene que los es- 
critos deberan presentarse con una antelacidn no superior a - 
una semana, lo que, en cierta medida, y unida a la descarga - 
de trabajo que para el Pleno supondrân los mécanismes antes - 
descritos, puede conferir a las sesiones dedicadas al ---- 
"question time" una deseable actualidad. Sin embargo, y como- 
quiera que la falta de actualidad de las preguntas se debe, - 
en no pocas ocasiones, a la demora del gobierno en responder- 
las, nos tememos que la eficacia de esta disposicidn sea lim^ 
tada.
4. Preferencia para los parlamentarios que menos utilicen su 
derecho
A la hora de incluir las preguntas con respuesta o- 
ral ante el Pleno en el correspondiente orden del dia, ambos- 
Reglamentos (articule 188,2, R.C. y articule 163,2, R.S.) con 
ceden preferencia a los diputados o senadores que menos pre-- 
guntas hubieran formulado durante el tiempo transcurrido del- 
periodo de sesiones. Este criterio, aparentemente juste, supjo 
ne en la pràctica parlamentaria una prima para los grupos par 
lamentarios m^s numerosos, ya que 6stos disponen de m^s parla 
mentarios entre los cuales repartir las preguntas que desean- 
presentar. Este criterio se ve complementado por otro segun - 
el cual, la distribucidn entre los diputados pertenecientes a
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los diferentes grupos serà, sin perjuicio de la preferencia - 
de quienes menos preguntas hayan formulado (3 ), deterrainada - 
por el Presidents de acuerdo con la Junta de Portavoces,
5. Presuncion de decaimiento de las preguntas
Siempre con la pretension de descargar al Pleno de- 
preguntas que hayan de ser respondidas en sesiôn plenaria, el 
Reglamento del Congreso obliga a los diputados que hubieran - 
presentado una pregunta de este género que no hubiese sido in 
cluida en el orden del dia o que, habiéndolo sido, no hubiera 
sido tramitada, a reiterar la pregunta si desea que se inclu- 
ya en el orden del dia de la siguiente sesidn, entendidndose, 
si asi no lo hiciere, que la pregunta queda decaida (articule 
188,4, R.C). No sucede tal cosa en el Senado, donde (articule 
165) las preguntas no tramitadas son remitidas por el Presi-- 
dente a la sesidn siguiente. A nuestro modo de ver, el Regla­
mento del Congreso se excede en este punto, obligando a los - 
diputados a una continua labor de reiteracidn de sus pregun-- 
tas no tramitadas o no incluidas en el drden del dia (4),
6 . Atribucidn de poderes a la Presidencia v drganos de gobier 
no de las Camaras
Con el objeto de que esta regulacidn quizas un pun­
to rigorista no redunde en un sistema excesivamente rigido, - 
ambos Reglamentos otorgan a los drganos de gobierno de las --
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respectivas Cdmaras, y en especial a su Presidents respecti-- 
vo , poderes de actuacidn en este campo, poderes que, ejer- 
citados con imparcialidad, pueden flexibilizar de forma nota­
ble el rigor de las prescripciones reglamentarias y equili--- 
brar, en favor de los grupos de mds reducido tamaflo, la pree­
minencia inicial de los mds numerosos, asi corao dotar a las - 
sesiones dedicadas a las preguntas de mayor interés mediante- 
la inclusion preferente en el orden del dia de las preguntas- 
referentes a los asuntos que mayor interds publico hayan sus- 
citado•
b . Eficacia
Tanto como la regulacidn juridica de las preguntas- 
interesa analizar si son instrumentales de cara a la funcidn- 
que persiguen; el control del ejecutivo por parte de las Cdma 
ras en cuanto que drganos de representacidn popular. Como su­
cede con los fendraenos juridicos, la eficacia del institute - 
que nos ocupa tiene dos vertientes; su capacidad, estrictamen 
te juridico-formal, para constituir medios iddneos de control 
del gobierno y su eficacia, a la hora de aplicarse en la prdç^ 
tica, en el desarrollo del sistema constitutional.
Que los medios de control de que el Parlamento dis­
pone sobre el gobierno sean o no juridicamente eficaces, y -- 
que esta eficacia sea mas o menos plena, es cosa que debe con
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siderarse con arreglo a dos criterios dlstintos. En primer lu 
gar, la eficacia depende de la efectiva posibilidad de los r^ 
présentantes populares do usar de los medios. En segundo lu-- 
gar, la eficacia de los instrumontos de control estd en rela- 
cidn directa con el grado de sujecidn a los mismos que gene-- 
ran en el sujeto pasivo del control: en este caso, en rela— - 
cion con su idoneidad para constreflir al gobierno a responder 
puntual y adecuadamente a las demandas del contrôlante, esta- 
bleciendo, si fuera precise, sanciones que aseguren el cumpl^ 
miento de la obligacion por parte del controlado.
1. Disponibilidad de las preguntas nor los parlamentarios
La eficacia juridica de las preguntas en lo que re^ 
pecta a su efectiva disponibilidad por parte de los parlamen­
tarios puede calificarse de total. En general, la mayoria de­
les medios de control se configuran juridicamente, como acer- 
tadamente ha puesto de relieve STEIN, como derechos de las m^ 
norias, derechos que, en la medida en que su objetivo es, pr^ 
cisamente, controlar la actuacion de las mayorias, pueden ser 
ejercitados, incluse, contra la voluntad de la mayoria parla­
mentaria ( 5) • Y LONGI ha definido la interpelaciôn en su sen­
tido lato o etimioldgico -este es, comprensiva tanto de la -- 
pregunta parlamentaria cuanto de la Interpelaciôn parlamenta­
ria en sentido estricto- corao un derecho de los representan-- 
tes populares de preguntar al gobierno cuestiones relatives a
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su politics economica o administrative (6).
Siguiendo esta linea, el ordenamiento espanol confd^ 
gura la pregunta corao un derecho que corresponde tanto a los- 
diputados como a los senadores individualmente considerados•- 
Asi, el articule l60 del Reglamento del Senado y el I85 de la 
norma homônima del Congreso, ambos en desarrollo de lo preve- 
nido en el articule 111 de la Constituciôn, disponen que los- 
diputados y senadores podrdn formuler preguntas al gobierno,- 
si bien el segundo de los Reglamentos parlamentarios citados- 
amplia la posibilidad de presenter preguntas a ca da uno de - 
los miembros del gobierno, eventualidad no prevista express—  
mente en el Reglamento del Senado. Ciertamente, el tenor lite 
ral de la Constituciôn y de los Reglamentos no parece apuntar 
a que la formulaciôn de preguntas sea un derecho, en sentido- 
estricto, de los parlamentarios. Es de notar, a este respecto 
que la Constituciôn utilize la forma verbal pasiva -son el go 
bierno y sus miembros los que estan sometidos a las preguntas 
de los parlamentarios, y no ôstos los que tienen derecho a -- 
preguntar- y que los Reglamentos de las Camaras no mencionan- 
en ningdn momento la palabra "derecho" -reservada en ambas -- 
normas reglamentarias a otros conceptos que se resumen en un- 
capitulo cuyo titulo hace, precisamente, referencia a los de­
rechos de los parlamentarios. Estos datos, unidos a la expre- 
siôn "podrôn forraular" que ambos Reglamentos utilizan respec­
to de la facultad de los parlamentarios de formuler preguntas.
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hacen pensar que Constituciôn y Relamentos, al pensar en la - 
posibilidad de los parlamentarios de presentar preguntas al - 
gobierno, no la consideran tanto un derecho de los parlementa 
rios cuanto una facultad funcional de ôstos.
Con todo, la naturaleza juridica de la facultad de- 
forraular preguntas es a los efectos que aqui nos interesan -- 
del todo irrelevante, pues lo evidente es que, sea derecho en 
sentido estricto, sea facultad funcional, los diputados y se­
nadores tienen, con base en lo dispuesto en los articules 185 
R.C. y 160 R.S., la posibilidad efectiva de plantear al go--—  
bierno y sus miembros las preguntas que entiendan pertinentes. 
Cosa distinta es, cuando se trate de preguntas de las que se- 
pretenda respuesta oral en el Pleno de la Camara, su inclu--- 
siôn en el orden del dia, la cual, como se vio môs arriba, d_e 
pende de diverses factores: numéro de preguntas a incluir en- 
el orden del dia, numéro de preguntas que haya presentado el- 
misrao parlamentario en el période de sesiones en curso y, en­
fin, grupo parlamentario al que pertenezcan tanto el diputado 
en cuestiôn como los demas que hayan presentado preguntas. La 
eventual demora en la inclusiôn en el orden del dia no menos- 
caba juridicamente, sin embargo, la posibilidad de los parla­
mentarios de presentar preguntas con todos los efectos que a- 
el o se siguen, puesto que la formulaciôn de las preguntas es 
una facultad absolutamente individual de los parlamentarios.
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No se trata, sin embargo, de una facultad perfecta- 
ni ilimitada. En efecto, las preguntas estôn sometidas a un - 
juicio de admisibilidad por parte de la Mesa de la Cômara, -- 
juicio en la que la autoridad colectiva de la Cômara détermi­
na si las preguntas cumplen las condiciones previstas en los- 
articulos 186,2 y 192,2 R.C. y 162,2 R.S. juicio de admisibi­
lidad plantea de inmediato, un problema que incide directamen 
te sobre la eficacia de la pregunta como medio.
Estas condiciones tienen como objeto garantizar que 
la utilizaciôn del institute sea realmente funcional y que -- 
sirva, por tanto, los intereses y necesidades del parlaraento- 
en cuanto que ôrgano de representacidn; se trata de garanti-- 
zar que la formulaciôn de la pregunta tiene su base en la cua 
lidad del parlamentario de représentante popular, y no en un- 
mero interôs personal y exclusivo del parlamentario o de al-- 
guien allegado a ôl. De ahi que los Reglamentos de ambas Côma 
ras determinen que no se admitiran las preguntas de exclusivo 
interôs personal del parlamentario o de otra persona, asi co­
mo tampoco las que supongan una consulta de fndole estricta-- 
raente juridica. El institute de la pregunta es un medio fun-- 
cional, puesto, como sucede con las garantlas de los parlamen 
taries, al servicio del parlamentario en cuanto que tal, en - 
cuanto que sujeto investido de una funciôn de representaciôn, 
y no en cuanto que ciudadano. La previsiôn de que no serôn ad 
misibles las preguntas que supongan una consulta estrictamen-
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te juridica tiene, por su parte, el objeto de evitar que, co­
mo sucediô en alguna ocasiôn, el "question time"se convierta- 
en un consultorio jurldico gratuite (7), lo cual, obviamente, 
no es funciôn del Parlamento, como tampoco es funciôn del go­
bierno resolver por este cauce las dificultades jurldicas que 
puedan encontrar los ciudadanos. Siendo el Parlamento una in^ 
tituciôn de representaciôn colectiva, los medios juridicos y- 
materiales puestos a su servicio deben, asimismo, ser utiliza 
dos con una finalidad colectiva.
Estas condiciones que las preguntas deben cumplir - 
permiten reafirmarse en la idea de que la presentaciôn de pr^ 
guntas no es, en sentido estricto, un derecho de los parlamen 
tarios, como tampoco las garantlas de los parlamentarios re-- 
visten la naturaleza juridica de derecho. Se trata de una fa­
cultad funcional; el parlamentario no puede presentar pregun­
tas a su libre albedrio o conveniencia, sino solo cuando el - 
objeto de la pregunta formulada guarde consonancia con la fi­
nalidad a la que sirve el institute. Es, por consiguiente, no 
un derecho del parlamentario utilizable en cualquier ocasiôn, 
sino un instrumente puesto al servicio del cumplimiento de u- 
na funciôn y cuya pertinencia, por lo mismo, se dériva de la 
instrumentalidad de su utilizaciôn de cara a la funciôn para- 
cuyo cumplimiento fue creado.
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De otro lado, el juicio de admisibilidad plantea de 
inmediato algun problema en orden a la determinaciôn de la e- 
ficacia del medio de control; ^se trata de un juicio meramen- 
te formai, esto es, de una mera constataciôn del cumplimiento 
de los requisites exigidos, o es, por el contrario, un juicio 
susceptible de incidir en el contenido sustancial de la pre-- 
gunta?• La trascendencia de la respuesta a esta pregunta es ^  
vidente, pues de admitirse lo segundo la capacidad de forrau-- 
lar preguntas quedarla mediatizada por la necesaria exigencia 
del consenso de la Mesa respecte del contenido de la pregunta; 
por el contrario, el carâcter absolutamente formai del juicio 
de admisibilidad redundarla en un notable incremento de la e- 
ficacia del medio, cuya utilizaciôn no estarla condicionada - 
sino al cumplimiento de los requisitos forraales.
Algunos autores han sostenido que el juicio de admi^ 
sibilidad puede y debe incidir en el contenido sustancial de­
là pregunta, arguyendo que la autoridad de la Camara es el ga 
rante del correcte ejercicio de las funciones parlamentarias- 
y , por consiguiente, debe basar su juicio en un paramètre do- 
constitucionalidad, paramétré complejo en el que se incluyen- 
no solo los Reglamentos de las Camaras, sino también la Cons­
tituciôn y las leyes (8).
En nuestra opiniôn, esta postura no es de recibo. Y 
no lo es porque lo caracterlstico de la instituciôn parlamen-
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taria es, precisamente, recoger todas las tendencies pollti-- 
cas -aquellas, por supuesto, que hayan alcanzado representa-- 
ciôn parlsunentaria- existentes en la sociedad y posibilitar-- 
las la expresiôn de sus opiniones sobre los asuntos pilblicos, 
y la participation en la direcciôn de los mismos y, sobre to­
do, el control de la gestion gubernamental. Acoger la opiniôn 
antes citada séria tanto como reducir al silencio, y excluir- 
de la funciôn de control del gobierno y la administraciôn, a 
aquellos que guarden discrepancies con el ordenamiento jurld^ 
co y el sistema constitucional, sectores que
tienen cabida en un ordenamiento deraocratico constitucional - 
precisamente en la medida en que expresen sus discrepancies - 
por los cauces constitucionalmente previstos al efecto, el -- 
môs idôneo de los cuales es, ciertamente, el Parlamento. La - 
pretensiôn, por tanto, de que las preguntas y demas medios de 
control no puedan servir como canales de expresiôn de opinio­
nes contrarias al sistema desnaturaliza el propio sistema, eu 
yo objetivo ültirao no es otro que la racionalizaciôn juridica 
y la canalizaciôn pacifica de las discrepancies•
Esta postura nos parece, en todo caso, la unica de- 
fendible en nuestro ordenamiento a la luz de las disposicio-- 
nes reglamentarias. En efecto, los articulos 186,3 R.C. y 
162,3 R.S., establecen con meridiana claridad que "la Mesa ad 
mitirô la pregunta si se ajusta a lo establecido en el presen 
te capitulo", esto es, si cumple las condiciones -que no sea-
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de exclusivo interôs personal o que no suponga consulta de In 
dole estrictamente juridica- expresadas en los propios Regla­
mentos, condiciones que son raeramente formules, de verifica-- 
ciôn de que la utilizaciôn del instrumente de control es acor 
de con la funcionalidad del mismo. Por tanto, el juicio de a^ 
misibilidad no es un juicio sustancial, sino formai, cuyo ob­
jeto no es otro que, exclusivamente, la verificaciôn de la a- 
decuaciôn del contenido de la pregunta a la funciôn especlfi- 
ca del institute, y su paramétré las condiciones de admisiôn- 
sehaladas en los preceptos reglamentarios citados. Igualmen-- 
te, la "ratio legis" del juicio de admisibilidad no es sino - 
garantizar que no se utiliza la pregunta, establecida para fi^  
nés muy concretes, con otros diferentes de los previstos. Se- 
trata, en definitiva, y como muy acertadamente ha sehalado -- 
BUCCISANO, de un "juicio sobre el contenido tlpico del acto"- 
(9), sobre la correspondencia entre el contenido del acte con 
creto que se tramita y la finalidad general de la instituciôn. 
Ello no impide, obviamente, que la Mesa, para garantizar la - 
correspondencia entre el contenido tlpico del acto y la fina­
lidad de la instituciôn, pueda negar la tramitaciôn de las -- 
preguntas en casos como la manifiesta falta de contenido de - 
la misma o la de versar sobre materias -por ejernplo, la Casa- 
Real- evidentemente ajenas a la competencia del ejecutivo. De 
suerte que el juicio de admisibilidad se limita a la mera -- 
constataciôn formai de que la pregunta formulada no se encuen 
tra incursa en alguna de las causas de inadmisibilidad ---
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previstas en los Reglamentos de las Cômaras: tratarse de un - 
tema de mero interôs personal o suponer consulta de Indole e^ 
trictamente juridica. Existe, sin embargo, una excepciôn en - 
cada una de las Cômaras de que consta nuestro Parlamento a e^ 
ta régla general.
En efecto, en primer lugar el Reglamento del Congr^ 
so dispone, en su articule 192,2, que la Mesa, olda la Junta- 
de Portavoces, podra declarer no admisibles las preguntas cu­
yo texto incurra en los supuestos conteraplados en el nS1 del- 
artlculo 103 del propio Reglamento, precepto este dltimo que- 
hace referencia a la posibilidad de que las manifestacion.es - 
de los diputados puedan ser constitutives de ofensas al deco- 
ro de la Camara o sus miembros, a las Instituciones del Esta- 
do o a cualquier otra persona o entidad. En segundo lugar, el 
articulo 166,2 , del Reglamento del Senado dispone que la Mesa 
podrô declarer no admisibles las preguntas que resultaren re^ 
terativas respecto de otras preguntas, interpelaciones o mo-- 
ciones tramitadas en el mismo période de sesiones.
En los dos casos citados, la intervenciôn de la au­
toridad de la Camara supone un juicio sustancial sobre el con 
tenido material del acto cuya tramitaciôn se pretende: en el- 
primer caso, esto es, en el Congreso, sobre el eventual carajc 
ter ofensivo de las manifestaciones o tôrminos contenidos en- 
la pregunta; en el segundo, o sea, en el Senado, sobre la po-
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sible coincidencia reiterativa del contenido de la pregunta - 
con el contenido material de otros medios de control o expre­
siôn parlamentaria actuados con anterioridad a la formulaciôn 
de la pregunta.
En nuestra opinion, esta circunstancia no desvirtua 
la tesis, aquI sostenida, de que el juicio de admisibilidad - 
tiene un contenido meramente formal. Antes al contrario, la - 
ratifica, en la medida en que hace operative el principle -- 
"inclusio unius, exclusio alterius"; si los Reglamentos pre-- 
vienen cada uno de ellos un supuesto especlfico, concreto y - 
tasado en el que procédé un juicio de carâcter sustancial, e- 
llo es sobradamente explicite sobre el hecho de que la orien- 
taciôn de la norma es que, en todos los casos menos en el es­
pecialmente previsto, el juicio de admisibilidad no rebase -- 
los limites de lo formai. En segundo lugar, es de notar que - 
en los dos supuestos que nos ocupan el juicio de admisibili-- 
dad, aun siôndolo sobre el contenido material del acto, revi^ 
te, si asi pudiera decirse, acusados caractères de formalidad 
en la medida en que lo que la norma persigue no es sino la plaus 
ble obligaciôn de que la utilizaciôn de los medios de control 
no resuite ni ofensiva para terceros ni reiterativa. De esta- 
forma, el juicio de admisibilidad, aun entrando en lo sustan­
cial, permanece en el marco del control de la tipicidad del - 
acto cuya tramitaciôn se pretende, ya que no puede considérer 
se ajustada a la tipicidad del institute una pregunta contes-
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tada con anterioridad que carezca de contenido, que verse so­
bre asuntos respecto de los cuales el ejecutivo es incompeten 
te o que no sea sino un vehiculo para proferir publicaraente ^  
fensas a terceros, lo que, obviamente, implica una torticera- 
utilizacion del medio. De forma que, en resumen, ambos precep 
tos no suponen sino un elemental control respecto de la ade-- 
cuada utilizaciôn del institute en relaciôn con la finalidad- 
del mismo, no pudiendo en justicia considerarse como medidas- 
preventivas o trabas de ninguna clase que irapidan u obstaculi 
cen a los parlamentarios la correcta utilizaciôn de las pre-- 
guntas como medio de informaciôn y control par araentarios.
2. La eficacia .juridica de las preguntas; la obligaciôn del 
gobierno de contestar a las mismas v las sanciones que se 
siguen del incumplimiento
Al estudio de la posibilidad de accionar efectiva-- 
raente el medio de control hay que ahadir el analisis de la e- 
ficacia juridica de resultado que posee la utilizaciôn del m^ 
dio, esto es, un analisis de la capacidad del medio para ejer 
citar un control efectivo y real, y no meramente teorico, o ,- 
lo que es lo mismo, de su idoneidad para constreriir al contro, 
lado a satisfacer las demandas del contrôlante. Ello depende- 
de la efectiva existencia de una obligaciôn juridica del con­
trolado -en este caso, el gobierno- de satisfacer las preten- 
siones del ôrgano o persona que ejercita el control -aquI, --
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los parlamentarios individualmente considerados- y, como colo, 
fon, de la existencia de unas sanciones a imponer al sujeto - 
pasivo del control en caso de que su conducta no discurra en- 
el sentido deseado por el sujeto activo.
En lo que a las preguntas se refiere, la mayoria de 
los ordenaraientos prevôn, con diverses matices, requisitos y- 
consecuencias, la posibilidad del gobierno de negarse a res-- 
ponder o de deraorar la respuesta (lO), circunstancia que hay- 
que distinguir claramente del mero retraso en la respuesta y- 
de la simple inexistencia de la misma. En esta misma llnea, - 
nuestro ordenamiento no establece medidas coercitivas sufi--- 
cientes para garantizar que las preguntas formuladas por los- 
parlamentarios lleguen a ser contestadas, ni, mucho menos, p^ 
ra asegurar que, de ser respondidas, lo sean con la premura a 
decuada.
En efecto, si bien el articulo 111 de la Constitu—  
cion dispone que el gobierno esta sometido a las preguntas 
que se le formulen en las Camaras, lo cierto es que los Regia 
mentos parlamentarios no articulan las medidas précisas para- 
que tal sometimiento supere el nivel de lo teorico y se inté­
gré en el terreno de lo efectivo.
En principio, las preguntas tienen un plazo previs­
to para ser respondidas: las que solicitan respuesta por es-- 
crito deben tenerla en un plazo de veinte dias a partir de la
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publicaciôn de la intei*posiciôn de la pregunta, mientras que- 
aquellas otras preguntas para las que se demande rospesta o-- 
ral deben ser respondidas en la sesiôn del ôrgano -Pleno o Co^  
misiôn- en cuyo orden del dia hubieran sido incluidas.
Este esquema, aparentemente tan claro como rigido,- 
présenta, sin embargo, un considerable numéro de agujeros ne- 
gros. Veamoslos:
- El gobierno puede soliciter que se aplace la res--- 
puesta de las preguntas orales con respuesta ante - 
el Pleno de la Câmara , posponiôndola por una sola- 
vez respecto de cada pregunta para el orden del dia 
de la siguiente sesiôn plenaria en el Congreso (ar­
ticulo 188,4, R.C) y seflalando nuevo dia dentro del 
plazo de un mes en el Senado (articulo l63,3 R.S.). 
Aunque en el articulo 188,4, R.C. se emplea la ex-- 
presiôn "puede soliciter el aplazamiento", todo in­
dica que, pretendida por el ejecutivo la posposi«-- 
ciôn de la respuesta, ôsta es obligada, puesto que- 
nada se dice de la posibilidad de denegar la solic^ 
tud, por lo que hay que entender que el verbo "po-- 
der" se emplea aqui como expresivo de una facultad- 
directamente exigible, y no de una mera posibilidad 
sometida a la decisiôn dltima de los ôrganos de go­
bierno parlamentarios. Mâs preciso, el Reglamento -
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del Senado expresa con meridiana claridad que lo -- 
que el gobierno puede hacer es "aplazar la respues­
ta" •
En lo que respecta a las preguntas con respuesta o- 
ral en Comision, no existe posibilidad de aplaza--- 
miento ni en el Congreso ni en el Senado, a tenor - 
de lo dispuesto, respectivamente, en los artlculos- 
189 y 168 de las correspondientes normas reglamenta 
rias. Pero tampoco prevô ninguna reaccion negativa- 
para el gobierno en el supuesto de que la respuesta 
sea deraorada o no se produzca; antes al contrario,- 
el articule 189,3, del Reglamento del Congreso esta 
blece que las preguntas que resultaren pendientes - 
cuando finalice un perlodo de sesiones se tramita-- 
rân como preguntas con respuesta por escrito, de -- 
suerte que el incumplimiento gubernativo redunda en 
lesion de la voluntad del parlamentario interrogan- 
te, que ve convertida en pregunta con respuesta por 
escrito la que ôl querla con respuesta oral.
Las preguntas formuladas para respuesta por escrito 
deben ser respondidas en veinte dIas a contar desde 
la publicaciôn de su interposiciôn, siendo de sefla- 
lar que este plazo puede ser prorrogado, en el Con­
greso, por otros tantos dIas, previa, en este caso.
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solicitud raotivada del gobierno y acuerdo de la Me­
sa del Congreso (articulo 190,1, R.C,). De no obte- 
ner respuesta en el plazo previsto, el parlamenta-- 
rio interrogante puede soliciter que la pregunta -- 
sea transformada en otra con respuesta oral ante la 
Comision compétente (articulos 190,2 R.C. y 169,2,- 
R.S.). Se trata, ôste, del ünico caso en que el in­
cumplimiento gubernativo acarrea una sanciôn, pero, 
corao facilmente puede observarse, la sanciôn no lo- 
es sino en el sentido simbôlico. Mâs aun: puede de­
cirse que la transformaciôn de la pregunta con res­
puesta por escrito no respondida en pregunta con -- 
respuesta oral ante la Comisiôn no es propiamente - 
una sanciôn, sino un dltimo y desesperado recurso - 
para conseguir la respuesta gubernamental, y en la- 
esperanza de que el indudable desprestigio que ---- 
acarrearla la incomparecencia ante la sesiôn de la- 
Comisiôn provocarâ, al fin, la respuesta del Depar- 
tamento.
En fin, ninguna sanciôn estâ prevista para el su--- 
puesto, nada hipotôtico, de que las preguntas ora-- 
les, ya ante el Pleno, ya ante las Comisiones, que- 
de sin respuesta. Esta inexistencia de sanciôn dis- 
minuye, lôgicamente, el sometimiento del gobierno y 
sus miembros a las preguntas formuladas en las Câraa
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ras predicado en el articulo 111 de la Constituciôn* 
No solo eso: la inexistencia de una sanciôn para el 
incumplimiento gubernativo de la obligaciôn de res­
ponder disminuye notoriamente la eficacia jurldica- 
de resultado de las preguntas parlamentarias como - 
instrumento de control parlamentario del gobierno,- 
haciendo descansar la funcionalidad de las pregun-- 
tas como medio de control exclusivamente sobre su - 
eventual eficacia prâctica, esto es, sobre la pro-- 
yecciôn publica que puedan alcanzar tanto la pregun 
ta cuanto la ausencia de contestaciôn a la misma. - 
De ahl que MANZELLA haya sehalado que, juridicamen­
te, la sujeciôn del gobierno al poder de control -- 
atribuido a los parlamentarios y ejercitado por me­
dios como el que nos ocupa se concrete casi siempre 
en un mero comportamiento pasivo, consistante en no 
poner obstâculos a la facultad del parlamentario de 
formuler preguntas, pero sin que tal sujeciôn se ma 
terialice en una obligaciôn positiva de hacer (il). 
Como es evidente, esta aceptaciôn de un eventual in 
cumplimiento de sus obligaciones por parte del go^- 
bierno, esta imprevisiôn de sanciones que le impul- 
sen a pasar del comportamiento pasivo al activo y - 
que sea susceptible de cubrir la contingencia de -- 
que no satisfaga las demandas del ôrgano que contro
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la, suponen una grave erosion de la eficacia jurfdjL
ca de este medio de control (l2 ) en la medida en --
que ésta queda subordinada al libre albedrio del or 
gano controlado* Es precise seüalar, sin embargo, - 
la dificultad de resolver esta situacion. En efec-- 
to, no parece fàcil acufiar sanciones que, sin resuJL 
tar desorbitadas, tengan el suficiente grade de --- 
coercion como para irapulsar al gobierno a responder 
las preguntas en el plazo reglamentario previsto.
B. LAS INTERPELACIONES PARLAMENTARIAS
Las interpelaciones, a las que también est£ someti* 
do el gobierno de acuerdo con el articulo 111 de la Constitu- 
cion, tienen por objeto, segun les Reglamentos parlamentarios 
espafloles, coïncidentes en ésto con les m£s importantes de -- 
otros sistemas, la politica del ejecutivo en cuestiones de in 
terës general. Como mé.a adelante se verà, se diferencian de - 
la pregunta, aunque su naturaleza y origen guardan no pocas - 
similitudes (l3 )» en dos puntos bdisicos: una mayor amplitud y 
generalidad del objeto de las interpelaciones, en contraste - 
con la concrecidn que es caracterfstica de las preguntas, y -
el hecho de que las interpelaciones pueden dar lugar a una mo^
cidn en la que la Cdmara exprese su posicidn. No obstante, la 
identidad entre ambos instrumentes de control es causa de que
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no poco de lo antes dicho respecte de las preguntas sea, tam- 
bidn, aplicable a las interpelaciones, Por elle, nos limitary 
mos aqu£ a senalar lo que es pspeclficamente distintivo de 4^ 
tas •
a. Caractères générales del procedimiento
El procedimiento reglamentario de tramitacidn do -- 
las interpelaciones se caracteriza, en el ordenamiento espa-- 
flol, por los siguientes rasgos:
1. Pluralidad de su.jetos activos v pasivos. Tal y como 
sucedxa con las preguntas, las interpelaciones pue­
den ser formuladas tanto al gobierno en su conjunto 
como a alguno de sus miembros individualmente cons^ 
derado. Sin embargo, el procedimiento de las inter­
pelaciones se distingue del de las preguntas en que 
en el primero el sujeto active puede ser tanto ind^ 
vidual como colectivo. En efecto, se reconoce a los 
parlamentarios, singularmente considerados, la capa 
cidad de presenter interpelaciones, pero se amplia- 
esta posibilidad a los diferentes grupos parlementa 
rios (articule 180 R.C.),
2 • Prevalencia de los grupos parlamentarios m£s numéro 
S O S . La preferencia en favor de los grupos parlamen 
tarios m^s numerosos que, en orden a obtener la — -
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priorldad de inclusion en el orden del dia, se evi- 
denciaba ya en el caso de las preguntas, es mani--- 
fiesta en lo referente a las interpelaciones. Esta- 
preferencia es explicita en el Senado, donde la ad^ 
cripcion al grupo parlamentario màs numeroso otorga 
prioridad en caso de que los senadores que present- 
tan interpelaciones hubiesen formulado anteriormen- 
te el mismo ndmero de ellas durante el mismo pério­
de de sesiones (articule 172 R.S.). Pero no es me-- 
nos manifiesta en el Congreso, el articule 182,2, - 
de cuyo Reglamento se establece un orden de priori­
dad basado en la asignacidn de un cupo de interpela 
ciones por grupo: una interpelacidn por cada diez - 
diputados adscritos al mismo o fraccidn. Es éviden­
te que, con la aplicacidn de este criterio, los gru 
pos parlamentarios màs numerosos tienen una patente 
situacion de ventaja para obtener la prioridad en 
la inclusidn en el orden del dia (l4).
3. Presuncidn de decaimiento de las interpelaciones no 
tramitadas. Existe en el Congreso -no en el Senado- 
una presuncidn de decaimiento de las interpelacio-- 
nes que, a la conclusion de un periodo de sesiones, 
no hubieran sido tramitadas, las cuales quedan con- 
vertidas automdticamente en preguntas con respuesta 
por escrito, a mènes que el sujeto interpelante ma-
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nifleste expresamente su voluntad de mantener la in 
terpelacidn.
4. Especialidades en el procedimiento del Senado. El - 
procedimiento previsto en el Senado para la treunita 
cidn de las interpelaciones contiens dos especiali­
dades, respecte de su homdlogo del Congreso, que pa 
rece conveniente reseflar. En primer lugar, el Régla 
mento del Senado alimenta una loable pretensidn de- 
rapidez en la evacuacidn de las interpelaciones, al 
disponer el articule 171,1 , que las interpelaciones 
se incluirdn en el orden del dia, como principle g^ 
neral, no mâs tarde de un mes a contar desde su pr^ 
sentacidn, si bien se deja a salvo la posibilidad - 
de que los trabajos de la Cdmara impidan el cumpli- 
miento de esta previsidn de principle. En segundo - 
lugar, el apartado 2 ? del propio articule prevd la- 
posibilidad de que el gobierno solicite, de forma - 
motivada -y, es de presumir, obtenga- el aplazamien 
to de una interpelacidn por tiempo no superior a un 
mes, posibilidad dsta no conteraplada en el Reglamen 
to del Congreso.
b. Eficacia .iuridica
Como en el caso de las preguntas, es preciso distin
guir aqui dos niveles en lo que respecta a la eficacia jurid^
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ca de las interpelaciones: por un lado, la posibilidad de los 
parlamentarios de usar este instrumonto; por otro, su efecti- 
va capacidad para constreflir al sujeto pasivo de la interpela 
cidn a dar satisfaccidn a la demanda del interpelante.
En lo que al primer nivel respecta, la disponibili- 
dad de la interpelacidn por parte de los parlamentarios aparje 
ce en principle garantizada por las normas reglamentarias que, 
como se dijo, conceden el derecho a presentar interpelaciones 
a los parlamentarios individualmente considerados, sin otros- 
requisitos existantes en algunos sistemas comparados (15). -- 
Otra cosa es que, desde el punto de vista prdctico, puedan -- 
los parlamentarios, a la bora de usar de este derecho, encon- 
trar impedimentos u obstaculos por parte de los grupos parla­
mentarios a los que estdn adscritos, impedimentos cuya apari- 
cidn es aqui mas verosimil que en el caso de las preguntas -- 
por la mayor envergadura y repercusidn poldttica de las inter­
pelaciones (16).
Los Reglamentos de las Cdmaras prevdn, como sucedi^ 
ra con las preguntas, un tr^mite de calificacldn o juicio de- 
admisibilidad de la interpelacidn formulada, cuya realizacidn 
compete a las Mesas de las Cdmaras (artfculos l8l,2, R.C. y - 
170,3 , R.S.). Ya se vid mds atrds que la calificacidn de la - 
Mesa puede realizarse sobre la base de criterios formales o - 
sustanciales. De igual forma, se manifestd nuestra opinidn de
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que, en el caso de las preguntas, no caben, a tenor de nues-- 
tras normas reglamentarias, mds criterios que los raeramente - 
formales, delimitados, por exclusion, por la inadmisibilidad- 
de las preguntas cuyo contenido no se corresponde con la tipi^ 
cidad del institute. La situacion parece, sin embargo, distin 
ta en el caso de las interpelaciones.
En efecto, el juicio de admisibilidad sigue siendo, 
como seflalara BUCCISANO, un juicio sobre el contenido tfpico- 
del acte que se resuelve, en primer lugar, sobre criterios -- 
cuantitativos en razdn de la mayor o mener globalidad del con 
tenido, a fin de distinguir entre lo que constituye objeto de 
una interpelacidn y lo que lo es de una pregunta (l7). Pero - 
que se resuelve, ademds, sobre otros criterios, que quedan rj@ 
glamentariamente excluidos en lo referente a las preguntas.
El hecho, "prima facie" andmalo, de que en el jui-- 
cio de admisibilidad de las interpelaciones jueguen criterios 
adicionales respecto de los vdlidos en la calificacidn de las 
preguntas obedece al diferente contenido material de uno y -- 
otro mécanisme de control. En efecto, las preguntas pueden tjB 
ner por objeto "un hecho, una situacidn, a una inforraacidn.." 
(articules l8 l,l, R.C. y 162,1, R.S.), es decir, que pueden - 
versar, prdcticamente, sobre cualquier cosa. Por el contrario, 
los Reglamentos son explicites al delimitar el contenido mat^ 
rial de las interpelaciones: los motives o propdsitos de la - 
conducta del ejecutivo (articules l8 l,l, R.C. y 170,2, R.S.).
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Por consiguiente, las interpelaciones no pueden referirse a - 
cualquier cosa, sino solo a la politica del gobierno. De ahi- 
que, a tenor de los preceptos reglamentarios citados, la Mesa 
de la Camara deba calificar como no admisible toda interpela­
cidn que tenga un objeto ajeno a la politica general del eje­
cutivo. El juicio de admisibilidad se realize en las interpe­
laciones, por consiguiente, sobre dos pardmetros: la mayor o- 
menor globalidad o concrecidn de la demanda -que constituye - 
el limite que sépara las preguntas de las interpelaciones- y- 
la referencia especifica y exclusive a la politica del ejecu­
tivo, dnica que puede ser objeto do la interpelacidn, quedan- 
do, por consiguiente, excluidas las interpelaciones referen-- 
tes a todo drgano o institucidn del Estado que no sea el eje­
cutivo ( 18) .
Por lo que respecta a la eficacia de resultado de - 
las interpelaciones, esto es, a su capacidad para constrenir- 
al gobierno a responder a las demandas del interpolante, hay- 
que sefialar quo los Reglamentos no prevdn ninguna sancidn pa­
ra el hipotdtico supuesto de que no se produjera la respues-- 
ta. Ya heroos dicho quo el Reglamento del Senado si régula la- 
posibilidad do quo el gobierno solicite, motivadamente, un -- 
aplazamiento• Pero nada so dice, ni en el Reglamento del Sena 
do ni en el del Congreso, para la eventualidad do que, inclu^ 
da la interpelacidn on el orden del dxa do la Cdmara, no se - 
produzca respuesta alguna a la misma.
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Clertamente, y data es, sin duda, la razdn de la im 
previsidn reglamentaria, es diffcil pensar que el gobierno se 
niegue a responder a una interpelacidn, no solo porque ello - 
supondrfa desoir abiertamente el mandato constitucional del - 
articule 111, sino tambidn, y sobre todo, porque la falta de- 
contestacidn a la interpelacidn colocarfa al gobierno, ante - 
la Cdmara y ante la opinidn publica, en una situacidn notable 
mente peer que la que pudiera derivarse de la contestacidn m^ 
nos satisfactoria posible a la interpelacidn presentada.
En ausencia de toda otra previsidn sancionadora por 
parte de los Reglamentos de las Cdmaras ( 19), es esta, la mo- 
cidn, la dnica medida que puede emprenderse y, en su caso, -- 
aprobarse por las Cdmaras. Prevista en la propia Constitucidn 
la mocidn reviste, claramente, el cardcter de medida subsi--- 
guiente al ejeroicio del control; una vez conocida en details 
la actuacidn del ejecutivo y los motivos de la misma, una vez 
confrontada con los pardmetros que, en opinidn de la Cdmara,- 
debieran haber informado la actuacidn gubernamental, la Cdma- 
ra expresa en la mocidn su valoracidn de la actuacidn del ejj» 
cutivo, El contenido de la mocidn puede ser constitutive de - 
actes de muy distinta naturaleza: de un acte de direccidn po- 
iftica si lo que se hace es impelir al gobierno a desarrollar 
determinada actuacidn; de un acto sancionador, si lo que se - 
hace es reprobar la conducta gubernamental, adn cuando tal 
probacidn no ponga en juego la responsabilidad poldtica del -
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gobierno (20); do un acto confirmatorio, en f£n, si la mocidn 
expresa la conformidad de la Cdmara con la actuacidn del eje­
cutivo . Como ya habfamos mencionado anteriormente, en pocos - 
casos como en la relacidn interpelacidn-mocidn es tan clara - 
la cadena causal control-medida subsiguiente• Claridad que -- 
consiste tanto en la manifestacidn del lazo causal que liga - 
al control con la medida subsiguiente como en la nitidez con­
que se evidencia la escisidn en dos momentos diferentes y con 
secutivos de la funcidn de garantie constitucional. En fin, - 
la conexidn causal y sucesiva entre la mocidn y la interpréta 
cidn se patentiza, en el nivel normative, en la exigencia re- 
glamentaria de que la mocidn presentada sea congruente con la 
interpelacidn. La mocidn se contempla asi, por el propio Re-- 
glamento, como una medida inevitable e inexcusablemente subs^ 
guiente a un acto de control previo, a la interpelacidn, que- 
no solo debe precederla sino, que, ademds, limita materialmen 
te su contenido, delimitado inicialmente por el de la interp^ 
lacidn que la provoca (21), De esta forma, la mocidn constitu 
ye la expresidn juridica de la influencia que el acto de con­
trol previo -la interpelacidn- ejerce inevitablemente, en un- 
sentido positivo o en otro negativo, sobre la actividad guber 
namental. Influencia que existiria aun cuando no existiese la 
mocidn pero que, de producirse dsta, queda precisada y concr^e 
tada en lo que se refiere a su sentido y alcance, de otra for 
ma mas difusos.
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C. LAS COMISIONES PE INVESTIGACION
a. Posibilidad de los parlamentarios de constituir Comisiones 
de Investigacidn
Al contrario de lo que sucedxa con los medios de -- 
control hasta ahora estudiados, no se puede decir, en el caso 
de las Comisiones de investigacidn, que los parlamentarios, - 
ni individualmente ni constituyendo grupo parlamentario u --- 
otro colectivo, puedan disponer libremente de este medio de - 
control•
En efecto, en la mayoria de los ordenamientos, con­
ia dnica excepci^n importante de la R.P.A (22)^ la decision - 
de constituir Comisiones de investigacion no es potestad de - 
la minorfa parlamentaria, sino que es decision que correspon­
de a la Asamblea y que, por consiguiente, queda al albedrio - 
de la mayoria parlamentaria de la Cdmara# Asi sucede también- 
en Espafla, pues el articule 52,1, del Reglamento del Congreso 
y el articule 59 del Reglamento del Senado disponen que --- 
corresponde a los Plenos de las respectivas Cdmaras la deci-- 
sidn de constituir Comisiones de investigacion.
Pero no solo es la décision de constituir la Comi-- 
si<5n la que escape a la voluntad individual de los parlaraenta 
rios: la simple propuesta de constituirla requiers tambidn -- 
del concurso de las voluntades de un determinado ndmero de --
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parlamentarios o de drganos cualificados del sistema. Asi, el 
Reglamento del Congreso prevd que la propuesta de creacidn de 
una Comisidn de investigacidn puede provenir o del Gobierno,- 
o de la Mesa de la Cdmara, o de dos grupos parlamentarios o ,- 
en fin, de una quinta parte de los diputados que componen la- 
Camara (articule 52,l). Por consiguiente, a la minoria solo - 
le resta la posibilidad de proponer la creacidn bien con el - 
concurso de dos grupos parlamentarios, bien con el de 75 dipu 
tados. Ndtese que este ultimo es un niimero de diputados nota- 
blemente alto (23), que en el momento de escribir estas li--- 
neas solo reunen dos de los grupos présentes en la Cdmara; y, 
por otro lado, los dos grupos parlamentarios précises para -- 
presentar la propuesta constituyen casi la mitad de los gru—  
pos del Congreso, incluyendo al Grupo Mixto. Por su parte, el 
articule 59,1, del Reglamento del Senado establece que la prjo 
puesta puede partir o del gobierno o de 25 senadores, con el- 
requisito adicional, en este caso, de que los senadores no -- 
pertenezcan al mismo grupo parlamentario, lo que supone, en - 
la prdctica, que la propuesta debe partir del acuerdo de, al- 
menos, dos grupos parlamentarios que rednan un minimo de 25 - 
senadores•
En todo caso, los requisitos minimos exigldos no -- 
son lo mds relevante a los efectos que nos ocupan, pues su sa 
tisfaccidn no implica la eficacia prdctica de la propuesta. - 
Esta, por el contrario, no tiene ninguna posibilidad de-
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prosperar si cuenta con la enemiga de la mayoria parlementa-- 
ria. La eficacia juridica de las Comisiones de investigacidn, 
en cuanto a su posibilidad de uso efectivo por parte de los - 
parlamentarios se refiere, queda, por tanto, condicionada s - 
su aceptacidn por la mayoria parlamentaria.
Este condicionamiento reviste notoria importancia - 
si tenemos en cuenta que el control parlamentario ejercido m^ 
diante las Comisiones de investigacidn es realizado, fundamen 
talmente, por la minoria parlamentaria que constituye la opo- 
sicidn y que la mayoria no tendra, verosimilmente, ningun em- 
pefio en crear una Comisidn de la que, generalmente, solo per- 
juicios politicos se pueden derivar para la propia mayoria y- 
para el gobierno al que apoya, no operando en este supuesto - 
el control que la mayoria ejerce sobre el gobierno por la pro^ 
pia especificidad de los asuntos sobre la base de los cuales- 
se suelen crear las Comisiones: no se trata, en tales casos,- 
de comprobar que el gobierno actüa segdn los pardmetros de la 
mayoria, sino, generalmente, de irregularidades en la conduc­
ta de los drganos del gobierno y la administracidn.
De ahi que no sea aventurado asegurar que la efica­
cia de las Comisiones de investigacidn depends, en no poca m^ 
dida, de que su constitucidn pueda ser decidida por una frac- 
cidn minoritaria de la Cdmara ( 24), Y asi, PACE ha sehalado - 
que, en su configuracidn actual, las Comisiones de investiga­
cidn han dejado de ser medios de control parlamentario sobre-
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el ejecutivo para trasmutarse, en la practice, en un instru-- 
mento de gobierno de la mayoria parlamentaria # Mayoria que no 
consentir^ en la creacidn de la Comisidn de encuesta sino a - 
condicidn de hacer propio el proyecto institutivo y de delimi 
tar, en su propio interds, los objetoS sobre los que hayan de 
desarrollarse las investigaciones; mayoria, en fin, que utili 
zard de la facultad de constituir Comisiones de investigacidn 
reconvirtidndola segun su interds de gobierno: posponiendo la 
solucidn de los problèmes politicos sin poner en juego la re^ 
ponsabilidad gubernativa, mostrando a la opinidn publica la - 
realidad con que se afrontan los problèmes sociales, alivian- 
do la presidn de dicha opinidn pdblica, disociando la respon­
sabilidad de los autores de hechos alarmantes de la de la ma­
yoria, etc ( 25) •
b. Los poderes de las Comisiones de investigacidn
La regulacidn de los poderes de las Comisiones par- 
lamentarias de investigacidn no ha sido, a la hora de escri-- 
bir estas lineas, llevada a cabo, quedando pendiente de la —  
aprobacidn de una ley que concrete tanto la extensidn cuanto- 
la forma de ejercicio de taies poderes (26).
Ello no empece, sin embargo, para que de la Consti­
tucidn y de los Reglamentos parlamentarios pueda deducirse la 
orientacidn general de dichos poderes, asi como la forma glo­
bal de actuacidn de las Comisiones.
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De esta suerte, en lo referente a la forma de actua 
cidn de las Comisiones cabe destacar la prescripcidn reglamen 
taria de que sus sesiones sean sécrétas en lo que a las del - 
Congreso se refiere (articule 64,3, R.C.). Esta disposicidn - 
ha sido fuertemente criticada ( 2?), por cuanto priva a las Co_ 
misiones de investigacidn de algo que es cosustancial tanto a 
su buen fune i onami ent o general cuanto a las garanties que de- 
ben recibir quienes ante ellas declaren. Este obligatorio ca- 
rdcter secreto de las sesiones de la Comisidn de investiga-- 
cidn es exclusive del Congreso, siendo potestativa en el Sena 
do (articule 64, en relacidn con el 75, R.S.) la decisidn, -- 
que debe ser tomada por la mayoria absoluta de los miembros - 
de la Comisidn, de que las sesiones seem a puerta cerrada.
Con todo, el punto mas importante, atinente a las - 
Comisiones de investigacidn, es el referente a sus poderes pa 
ra conseguir la comparéeencia y declaracidn de las personas - 
que entienda précisas y la entrega de los documentos que con 
sidere necesarios, lo que en la terminelogia britdnica se co- 
noce como el "power to send for persons, papers and records". 
La concrecidn de estes poderes queda a expensas, como antici­
pâmes, de la regulacidn legal -que puede realizarse bien me-- 
diante la elaboracidn de una normativa especial, bien a tra-- 
vds de una remisidn global a los poderes de los jueces- pero- 
no cabe duda, en nuestra opinidn, de que a tenor del articule 
76,2, cuando habla de la obligacidn de comparecer ante las --
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Comisiones de investigacidn a requerimiento de las Cdmaras, - 
se refiere a la obligacidn de comparecer y declarar pues, de- 
otra forma, ningun sentido tendria la mera comparecencia si - 
de ella no se sigue la posibilidad de que las Comisiones ob-- 
tengan, por mediacidn de la persona citada a comparecencia, - 
los datos que de ella pretendiesen extraer (28) • Aunque nada- 
prevd al respecto el Reglamento del Congreso, en esta direc-- 
cidn camina, indudablemente, el Reglamento del Senado al dis­
poner (articule 60,2) que las Comisiones de investigacidn po- 
drdn requérir la presencia de cualquier persona para declarar 
ante las mismas.
Lo cierto parece, en cualquier caso, que los pode-- 
res de las Comisiones de investigacidn permanecen a expensas- 
de la ley que desarrolle lo dispuesto en el artxculo 76,2 , de 
la Constitucidn y, mds en concrete, de las sanciones que se - 
impongan a cuantos se nieguen a comparecer a requerimiento de 
las Comisiones o, que compareciendo, presten falso testimonio.
D. LA EFICACIA PRACTICA DE LOS MEDIOS CLASIGOS DE CONTROL —  
PARLAMENTARIO
El andlisis de la eficacia juridica de los medios « 
de control parlamentario résulta incomplete sin un correlati­
ve exdmen de la eficacia prdctica, trascendente al formalisme 
jurxdico, de los citados medios. De la importancia que la ef^
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cacia prdctica de los medios de control parlamentario tiene - 
para el sistema constitucional puede dar idea el hecho de que 
se ha llegado a afirmar que el mds grave peligro que puede -- 
amenazar a la democracia es que los Parlamentos se vean priv^ 
dos de medios de control efectivos (29), an el final de un -- 
proceso al que conducirla la pdrdida de eficacia de los me--- 
dios de control tradicionales•
En las llneas que preceden se ha realizado un estu- 
dio de la eficacia juridica de los medios de control. Sin em­
bargo, ya en las primeras llneas de este trabajo se puso de - 
relieve la casi unanimidad existante en la doctrina respecto- 
de la ineficiencia del control parlamentario del gobierno. 
quë obedece, entonces, que medios que antes eran funcionales- 
dejasen de serlo sin que las normas que los regulaban se mod^ 
ficasen mds que, si acaso, para potenciarlos?• En las llneas- 
que siguen se pretende analizar la evolucidn de este fendme-- 
no, cuyas causas fundamentales residen, a nuestro modo de ver, 
en la evolucidn de los sistemas de partidos y de los partidos 
mismos. Conviens adelantar, sin embargo, que lo que sigue no- 
estd dedicado a analizar la aplicacidn prdctica de los medios 
de control en el sistema constitucional espafLol ( 3^, sino, a 
un nivel de abstraccidn mds elevado, la eficacia prdctica que 
en general, puedan seguir teniendo los mecanismos cldsicos de 
control parlementario y, en concrete, preguntas e interpela-- 
ciones parlamentarias•
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a. Posiciones que niegan la eficacia de los medios de control
Las afirmaciones rotundas sobre la pdrdida de efica 
cia de interpelaciones y preguntas como medio de control par­
lamentario no son de hoy ni de ayer. Ya en 1.908, ante siste­
mas politicos notoriamente diferentes a los hoy existantes, - 
MICELLI afirmd que la interpelacidn tendia a perder eficacia- 
en aquella forma de rdgimen, el parlamentario, en que parecia 
debar adquirir el maximo de fuerza e importancia, sehalando - 
que las causas de tal paradeja no eran otras que el desinte-- 
rds de la mayoria en usar de un medio cuyo objetivo es el con 
trol del gobierno apoyado por la propia mayoria y el escaso - 
interds de la oposicidn en hacer uso de un instrumente que no 
era inmediatamente util mds que para demostrar la endeblez de 
sus fuerzas y mostrar su impotencia. Si a esta situacidn se - 
le afiadia la entonces incipiente tendencia a la progresiva -- 
complicacidn y tecnificacidn de la administracidn, parecia ra 
zonable concluir que la eficacia,de la interpelacidn dismi--- 
nula y que, en la mayor parte de los Parlamentos, podla consdL 
derarse a preguntas e interpelaciones como un medio en franca 
decadencia, cuando no en desuso ( 3l). Ciertamente, cuando --- 
MXCELLX escribla asi la vida politics habla dado ya el salto- 
hacia las organizaciones partidarias disciplinadas, pero no - 
existlan medios de comunicacidn que dotasen a la utllizacidn- 
de los medios de control de la repercusidn piîblica que hoy -- 
pueden alcanzar, por lo que, en tal situacidn de transicidn,-
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parecia verosimil que la utilizacidn y eficacia de estos me-- 
dios experimentase un fuerte descenso.
Las acusaciones de ineficacia que, hoy en dia, se - 
dirigen contra los medios que nos ocupan son, si cabe, aun -- 
mds rotundas. El comun denominador de estas criticas reside - 
en un punto de partida absolutamente coincidente: la relacidn 
entre la mayoria parlamentaria que domina la Cdmara y el go-- 
biemo, sujeto pasivo del control, apoyado por esa misma mayo, 
ria. Esta situacidn ha distorsionado el control parlamentario 
que, de ser ejercido por el Parlamento sobre el gobierno, ha- 
evolucionado hacia un control de la minoria parlamentaria so­
bre la mayoria, lo que explicarla, en palabras de DE VERGOTTI 
NI, que, frente a un gobierno que goza de una sdlida mayorla- 
parlamentaria, los medios comunes con los que suele desarro-- 
llarse el control parlamentario, esto es, preguntas e interp^ 
laciones, sean ineficaces (32)* A estas razones habrla que -- 
ariadir que la importancia limitada de preguntas e interpela-- 
ciones tendria tambidn origen en el protagonismo, en la vida- 
de la Cdmara, de partidos y grupos parlamentarios, protagoni^ 
mo que conlleva a que solo se reconozca relevancia polltica a 
los medios de control euyo uso es decidido por la determina-- 
cidn partidaria. Ello supone, como es évidente, una modifica­
cidn de la prdctica tradicional del parlamentarismo liberal,- 
que dejaba a la iniciativa de los parlamentarios un papel au- 
tdnomo y efectivo de control sobre el gobierno (33)*
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Estas criticas tradicionales en los ultimos anos -- 
respecto de la eficacia de los medios de control parlamenta-- 
rio clasicos han sido reforzadas, recienteraente, por otras -- 
mas elaboradas. En efecto, construcciones mas recientes, como 
la de PACE, sustentan su afirmacidn de la ineficacia de los - 
medios de control sobre la ausencia de independencia del drga 
no contrôlante respecto del controlado. Esta situacidn parti- 
rla de la sustitucidn de la dialdctica gobierno-Parlamento -- 
por la dialdctica mayoria parlamentaria-minorla parlamentaria» 
Si el concepto de control descansa sobre la disponibilidad au 
tdnoma de los medios de control (34), la ineficacia de dstos- 
vendria determinada por la inexistencia de la independencia - 
que, en el caso de las preguntas e interpelaciones, desapare- 
ce porque la oposicidn no tiene medios de asegurar su rdpida- 
contestacidn ( 35)»
Seflala STEIN que esta falta de la independencia pr^ 
cisa para que pueda hablarse de autdntico control es suficien 
te para invertir el contenido sustancial del institute, de -- 
forma que el control dejarla de serlo para trasmutarse en un- 
procedimiento de autocorreccidn de los partidos gubemamenta- 
les( 3^ •
b. Impugnacidn de estas posiciones 
1. Introduccidn
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A tenor de los argument os de autoridad antes resefla 
dos pudiera parecer inabordable la tarea de defender que los- 
medios de control clasicos, preguntas o interpelaciones, si-- 
guen conservando, hoy en dia, un importante grado de eficacia 
a la hora de cumplir su funcidn de cohtrolar al ejecutivo.
Nos atrevemos, sin embargo, a emprender, en las llneas que si 
guen, esta tarea.
En muchas de las criticas antes mencionadas estd -- 
présente, una vez mds, la confusidn entre control y consecuen 
cias del control, o entre control parlamentario y responsabi­
lidad polltica del gobierno. En no pocas ocasiones, al asimi- 
larse el control parlamentario a la puesta en juego de la re^ 
ponsabilidad gubernamental, y verificar que de los medios de­
control que nos ocupan no se sigue la exigencia de la respon­
sabilidad polltica del gobierno, se concluye afirmando la in_e 
ficacia de los medios de control. Esta postura esta viciada - 
en su mismo origen pues, no siendo la responsabilidad guberna 
mental el objeto del control, sino la consecuencia eventual y 
no necesaria de este ultimo, la eficacia de los medios de con 
trol no puede determinerse tomando como base su idoneidad -la 
caida del gobierno- que no estAn destinados a provocar.
Ciertamente, si no existe posibilidad de sancionar- 
lo erroneamente actuado y de corregir y rectificar lo que aun 
esta por llevarse a cabo el control se convierte en actividad 
inutil o superflue. Pero no por ello debe juzgarse la efica--
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cia de los medios de control en funcidn de su capacidad de -- 
producir otros efectos que los que especfficamente le son prjo 
pios. La negacidn de la eficacia de los medios de control, de 
formularse, no puede hacerse sobre la base de la respuesta ne^  
gativa a la pregunta: ison los medios de control parlamenta-- 
rios idoneos para provocar la caida del gobierno? (37)» La djs 
terminacidn de la eficacia de los medios de control no puede- 
realizarse sino contestando a la interrogante: ^son los ins-- 
trumentos de control utiles para posibilitar al drgano contro^ 
lante la coraprobacidn de la actividad del gobierno y su con-- 
trastacidn con los parametros que el propio drgano contrôlan­
te establezca, de forma que, si lo entiende pertinente, pueda 
actuar la exigencia de la responsabilidad polltica?. Lo que,- 
en el fondo, no es sino preguntarse si los medios de contre1- 
son eficaces para contrelar. Aparentemente, esto supone un -- 
pleonasino, pero es de todo punto necesario a la vista de la - 
profusidn con que la doctrina se pregunta si los medios de -- 
control son eficaces no para controlar, sino para derribar al 
gobieimo. La distincidn entre una y otra pregunta es, habida- 
cuenta de que la pregunta predetermine la respuesta, de la ma 
yor importancia tedrica. Y no solo tedrica: LEGRES ha sefiala- 
do que una de las razones que impiden que los medios de con-- 
trol alcancen toda la eficacia que su potencial encierra es-- 
triba, precisamente, en que un gran numéro de parlamentarios- 
esta convencido de que todo control es indtil si no puede apa 
rejar la caida del gobierno (38), Es el resultado Idgico de -
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un proceso que empieza por exigirle a algo o alguien cosas pa 
ra las que no esta preparado, lo que, logicamente, concluye - 
con su demérito, puesto que no es capaz de realizar lo que se 
le exige,
2, Eficacia de los medios de control utilizados por la mavo-- 
ria parlamentaria
La segunda linea de apoyo de quienes niegan la efi­
cacia de los medios de control parlamentario radica en la ino_ 
perancia de estos instrumentes debido a la superioridad numA- 
rica en la Camara de la mayoria parlamentaria que apoya al go^  
bierno y en la dependencia de esta mayoria respecto del ej ecu 
tivo, Por tanto, debe analizarse, en primer lugar, si la de-- 
pendencia de la mayoria parlamentaria respecto del gobierno - 
es tan fuerte que impida, en efecto, a dicha mayoria ejercer- 
el control de la actividad gubernativa; y, en segundo lugar,- 
debe analizar si la oposicion de la mayoria parlamentaria es, 
efectivamente, causa de ineficacia de la utilizacidn de los 4. 
medios de control cuando Asta se realiza por la minoria.
Por lo que al primer punto respecta, es comunmente- 
admitido que el gobierno actua en la prActica como comité di­
rective de la mayoria parlamentaria que lo sustenta (39), aun 
que las excepciones a esta régla no son escasas. Ello quiere- 
decir que, en buena logica parlamentaria, dicha mayoria no to.
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marA, por regia general, ninguna iniciativa susceptible de -- 
erosionar politicamente al gobierno, sino que, por el contra­
rio, intentarA abortar todas aquellas iniciativas de la oposi 
cion parlamentaria que puedan poner en dificultades al gobier 
no, Pero ^quiere esto decir que la mayoria parlamentaria no - 
contrôla la actividad gubernamental?,
Como se vio en su momento, el control parlamentario 
se realiza sobre la base de diferentes parametros, que coined^ 
den con la oferta politico-ideologica que cada opcion présen­
ta ante el electorado y, por supuesto, con los intereses que- 
defienden. El paramètre de la mayoria parlamentaria no es, -- 
por consiguiente, el mismo que el de la minoria: a esta la in 
teresa que el gobierno se acerque lo mAs posible a sus posi-- 
ciones pollticas, raientras que la mayoria se preocuparA fun 
daraentalmente de que el gobierno curapla su programa, por mAs- 
alejado que Aste esté respecto del de la minoria, El control- 
consistirA en verificar que -como es prévisible- la actividad 
gubernamental no se corresponde con la que, en su opinion, d^ 
berla realizarse; por el contrario, el control de la mayorla- 
se encaminarA a verificar que el gobierno lleva a la prActica 
el programa sobre el que se le concedio el apoyo parlamenta—  
rio de la propia mayoria, Desde el punto de vista de la crltd^ 
ca de la actividad gubernamental, la de la minoria se basarA, 
verosimilmente, en que el gobierno cumple su programa, distin 
to e, incluso, antagonico al de la minoria; la critica de la-
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mayoria se producirA, sin embargo, no porque el gobierno cum- 
pla con su programa, sino porque n^ lo cumpla. El grupo parla 
mentario se configura asi como la proyeccion del partido en - 
la institucion parlamentaria y, por tanto, como el medio ins- 
titucional con que el partido cuenta para controlar la accion 
del gobierno. De ahi que, en la actualidad, pueda hablarse de 
un triangulo institucional cuyas vertices son el gobierno, el
partido y el grupo parlamentario, de cuya fluidez depends, en
gran medida, la estabilidad gubernamental.
Por consiguiente, la mayoria parlamentaria contrôla 
al gobierno al que sustenta. Lo que sucede es, en primer lu-- 
gar, que ese control se realiza sobre parAmetros diferentes a 
los que mueven a la oposicion parlamentaria, parAmetros prede 
terminados por la orientacion polltica de la mayoria y que se 
concretan, sustancialmente, en el programa de gobierno. En se, 
gundo lugar, sucede que el control do la mayoria se realiza - 
con menor proyeccion publica que el realizado por la minorla- 
y, con frecuencia, se realiza por caucos extraparlamentarios, 
precisamente porque, como luego se verA, mientras que a la --
oposicidn le interesa que su actividad de control alcance la-
mayor proyeccion publica posible, la mayoria suele preferir - 
que la publicidad del control sea escasa. En fin, lo que suc^ 
de es, también, que el control realizado por la mayoria suele 
tener resultados positives, no siendo, por lo tanto, precisa- 
sancien alguna, mientras que para la minoria suele desprender
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se, del control que realiza, la necesidad de la sustitucidn - 
del equipo gubernamental.
El que, efectivamente, la mayoria parlamentaria con 
trole al gobierno es de la maxima importancia. La llnea gene­
ral en la tendencia que cuestiona la eficacia del control par 
lamentario es la de sustentar esta critica sobre las escasas- 
posibilidades de que prosperen las tesis de la oposicidn, sin 
reparar en que mas importante para el sistema es que la mayo­
ria parlamentaria pueda imponer su voluntad, precisamente por 
que, en la medida en que es mayoria, es la expresidn raayorita 
ria de la voluntad popular manifestada en la ultima consulta- 
electoral. Lo preocupante, desde el punto de vista de la fun- 
cionalidad del sistema, no es que la oposicidn sea sistemati- 
camente derrotada en las votaciones parlamentarias: lo real-- 
mente preocupante séria que las ganase.
Por lo deraAs, que la mayoria parlamentaria contrôla 
que el gobierno curapla su programa es cosa que la experiencia 
practica demuestra sobradamente, a nuestro modo de ver. El 
cho de que los gobiernos derribados sean pocos sucede porque, 
como es Idgico, la mayor parte de los gobiemos llevan o in-- 
tentan llevar a la practica el programa sobre el que se les - 
concedid la confianza, y las eventuales modificaciones del -- 
mismo suelen ser realizadas con el consenso de la mayoria, en 
la medida en que se trate de alteraciones sustanciales del —  
programa, y no de meras variaciones de detalle. Lo cierto es-
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que la tesis de que la mayoria esta por entero supeditada al- 
gobierno surgio en y de Gran Bretaria, donde el sistema bipar- 
tidista asegura al gobierno, en principle, el apoyo parlamen- 
tario hasta el final de la legislatura y donde, por otro la-- 
do, el gobierno coincide, casi en su totalidad, con la direc- 
cion del partido, lo que le asegura, logicamente, el control- 
del partido y del propio parlamentario• Las cosas son, sin era 
bargo, rauy diferentes en la Europa continental, donde la for­
mula de gobierno se basa, con frecuencia, en coaliciones raul- 
tipartidarias, En estas condiciones, es obvie que cada una de 
las partes de la coalicion contrôla la actividad gubernamen-- 
tal al objeto de comprobar que dste no se desvia del programa 
pactado. Tal control existe, incluse, en el case brit^nico, - 
aunque aqui sea raenos évidente: inferioridad de evidencia que 
no obedece a que el control sea mener o raenos intense, sine a 
que el sisteraa bipartidista excluye, en principle, las coali­
ciones de gobierno y, por tante, la raayorfa parlamentaria que 
apoya al gobierno, al corresponder a un raisrao partido, goza - 
de una solidez ideologica y de una coincidencia polftica noto 
riamente mayor que las que se dan en las coaliciones, por lo­
que rara vez se producen divergencies. En Gran Bretafla el go­
bierno opera, si, como director de la polftica, que irapone a- 
la raayorfa parlamentaria; pero actua de esta forma siempre -- 
que se raueva dentro del programa, eleraento este que la mayo-- 
ria contrôla celosamente. De hecho, la m^s avanzada doctrina-
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britânica ha podldo sehalar que el peligro de una votacion -- 
contraria al gobierno no radica, en Gran Bretana, en las fi-- 
las de la oposicion, generalmente minoritaria, sino en las de 
los "back-benchers" de la mayoria, quienes controlan permanen 
temente la actuacion gubernamental, hasta el punto de que se- 
ha sehalado que el gobierno debe atender màs a la posible re- 
belion de sus parlamentarios, en caso de que se desvie del -- 
programa partidario, que a las alegaciones de la oposicion -- 
(40).
Que la raayoria parlamentaria contrôla al gobierno,- 
en lo que respecta a su cumplimiento del programa del gobier­
no, ha quedado comprobado en Espafia rauy recientemente. En --- 
efecto, tanto la diraision del Présidente Suarez, en 1.981, c_o 
rao la posterior desintegracion del partido del gobierno son - 
sucesos que -sobre todo el priraero- tienen origen, aderaas de 
en otras innegables causas, en la conviccion de nuraerosos e - 
influyentes sectores del partido gubernamental de que la ac-- 
tuacion del gobierno se habia desviado del programa de gohier 
no, acerc^ndose, en su opinion, a los criterios politicos de- 
fendidos por la oposicion socialists. Ya con anterioridad a - 
los sucesos reseflados acontecieron otros que no por raenos re­
levantes son raenos significativos del celo con que la raayoria 
partidaria controlaba la actividad gubernativa, de los que -- 
pueden constituir buenos ejemplos la reaccion de la raayoria - 
ante el proyecto de ley de reforma del Codigo Civil que posi-
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bilitaba el divorcio -reaccidn que, a la postre, condujo al - 
abandono del gobiemo y del partido del ministre que habia -- 
avalado el citado proyecto de ley, aun cuando se consiguiera- 
la aprobacion del mismo- y la reiterada oposicion de la mayo- 
ria parlamentaria a los sucesivos proyectos de Ley de Autono­
mie Universitaria, oposicion que llego al extreme de impedir- 
la aprobacion de la ley.
En estas condiciones, la nocion de la necesaria in- 
dependencia entre el organo contrôlante y el controlado varia 
sustancialmente: entre el gobierno y la mayoria parlamentaria 
existe una relacion de mutua dependencia -y no solo de ésta - 
respecte de aquel- en la que el gobierno senala las iniciati- 
vas a toraar para desarrollar el programa de gobierno, linea - 
politica concreta que suele ser respetada por la mayoria; pe­
ro que es respetada, precisamente, en la medida en que sea -- 
conforme a las lineas fijadas por la propia mayoria, que con­
trôla continuamente dicha adecuacion, de suerte que el gobier 
no depende, a su vez, de la conformidad de su actuacidn con - 
los criterios de la mayoria y, por ello, depende de una mayo­
ria que condiciona su apoyo a la adecuacion de la actividad - 
gubernamental a los objetivos seflalados. PACE ha sostenido -- 
que la independencia de la mayoria respecta del gobierno ten- 
dria que implicar, forzosamente, la posibilidad de que los -- 
parlamentarios de la mayoria se declarasen totalmente insati^ 
fechos con las respuestas dadas por los ministros a sus pre--
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guntas e interpelaciones, exponiendo publicamente su eventual 
disenso con la direccion del gobierno (4l). En nuestra opi--- 
nion, no es esta la funcion que las preguntas e interpelacio­
nes presentadas por la mayoria cumplen como medio de control. 
La funcion de estos instrumentes es, por el contrario, la de- 
oficiar de barometros de la conformidad de la mayoria con la- 
actividad gubernamental, y la de corregir ésta hasta adecuar- 
la a los paramétrés asumidos por la mayoria. Es cierto que r^ 
ra vez se hace publico el disenso con la politica del gobier­
no, pero no es menos cierto que lo excepcional sera la exis-- 
tencia de ese disenso: lo habitual sera, logicamente, la con­
formidad que serà tanto m^s normal, y tanto mas intensa, cuan 
to m^s estructurado esté el sistema de partidos y menos nece­
saria sea la formula gubernamental de coaliciones, pues la -- 
identificacion partidaria y , verosimilmente, politica e ideo- 
légica seré tarabién mayor. Por ello, lo inusual de la exposi- 
cién publica de las discrepancias no debe llamar a engano, -- 
pues tal cosa se debe, por lo general, a la inexistencia de - 
la disension.
Lo que no obsta para que, cuando existe la discre-- 
pancia, sea la pregunta o interpelacion el medio usado por el 
parlamentario de la mayoria -si la discrepancia no es de im-- 
portancia vital; en otro caso, serén otros los canales utili- 
zados- para evidenciarla e influir en la actuacién del gobier 
no de forma que ésta se corrija en el sentido deseado. Es ---
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cierto, como se ha afirmado, que no pocas de las preguntas e- 
interpelaciones que los miembros de la mayoria formulan al go, 
bierno no tienen por objeto ni contrôler al gobierno ni crit^ 
carlo, sino dar al miembro del gobierno interpelado oportuni- 
dad de explicarse (42)• Pero no es menos cierto que una cons^ 
derable parte de las preguntas o interpelaciones presentadas- 
por parlamentarios de la mayoria pretenden controlar la acti­
vidad del gobierno, influir en éste al objeto de que corrija- 
su politica en un determinado campo o, aun més frecuentemen-- 
te, solicitar del gobierno una deterrainada actuacion en un -- 
campo concreto de la actividad administrativa, cumpliendo asi, 
mediante esta demanda, una funcion que pudiera denominarse de 
control negativo, en cuanto que se trata de subrayar una omi- 
sion de la conducta gubernamental y demandar una solucion pa­
ra esa solucién (43)•
3» Eficacia de los medios de control utilizados por la mino- 
ria parlamentaria.
Cuando se niega la eficacia de los medios de con--- 
trol parlamentario clésicos se basa la afirmacion, fundamen-- 
talmente, en la imposibilidad de que la minoria parlamentaria 
pueda obtener de la utilizacion de taies medios la imposicion 
de una sancion al gobierno por parte del Parlemente. Ya hemos 
visto que no es funcion de los medios de control imponer san- 
ciones al gobierno, sino solo confronter su actividad con los
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paramètres y, eventualmente, influir sobre su actuacion. Res­
ta ahora analizar si la utilizacion por la oposicion de los - 
medios de control es eficaz a estos efectos, que son los pro- 
pios de los institutes que nos ocupan.
La negacion de la utilizacion eficaz de los raedios- 
de control parte de la constatéeion de la evolucion de los -- 
partidos y sisterhas de partido. Que esta evolucién disrainuia- 
la utilizacion eficaz de los medios clasicos de control era,- 
probablemente, cierto en los tiempos en que MICELLI escribia- 
sobre la degeneracion de los mismos. Pero, a partir de enton- 
ces, hay algo que ha evolucionado aun mas rapidamente que la- 
configuracion intra y extrapartidista: la propia sociedad ci­
vil y, sobre todo, el uso y la influencia de los medios de co, 
municacion de masas. De ahi que resuite anacronico hablar de- 
un determinado sisteraa de partidos, que imposibilitaria un -- 
control eficaz, en relacion a una sociedad que ha sido clara- 
mente superada por aquella en la que ahora nos movemos. Y es­
te punto es, como veremos, de la mayor importancia; si en un- 
momento historico , la conjuncion de un sistema de parti- 
dos rigido y disciplinado con una sociedad inculta, con eleva 
dos indices de analfabetismo, sufragio restringido, dificult^ 
des de comunicacion y bajos nivales de participacién politica 
justificaba el euestionamiento de la eficacia del control par 
lamentario, la situacion es completamente diferente en socie- 
dades, como las actuales de Europa Occidental, casi compléta-
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mente alfabetizadas, con elevados niveles de participacién po, 
litica y, sobre todo, con sistemas de comunicacion de masas - 
énormémente fluidos, instanténeos y al alcance de casi todos- 
los ciudadanos.
En estas condiciones, y cualquiera que sea la apre- 
ciacion de la relacién de dependencia que liga a la mayoria - 
parlamentaria con el gobierno, la independencia de la oposi-- 
cion, coraplementada con la repercusion, alcance e influencia- 
de los medios de comunicacion, es garantie de un control efi­
caz, Y no se diga que un tal control no es susceptible de pr^ 
vocar, como consecuencia, sancion alguna para el sujeto con-- 
trolado: la eficacia del control que aqui defendemos esté di- 
rectamente relacionada con la llamada "responsabilidad politi 
ca difusa", que, como se ha podido deraostrar, no por difusa - 
es menos real ni menos operative (44 ) , Si a esto afiadimos la- 
existencia de un organo de control, el cuerpo electoral, que- 
tiene también la posibilidad de exigir la responsabilidad po­
litica del gobierno y de la mayoria parlamentaria que lo sus­
tenta, tendremos puntos de apoyo suficientes para afirraar que 
los medios de control, si bien son ineficaces para derribar - 
al gobierno, como no podrian por menos de serlo, pues no es - 
esa su funcion, son, sin embargo, eficaces para el control de 
su actuacion.
Ya los primeros criticos de la eficacia de los me--
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dios de control seflalaban que ésta depende, muy fundamental-- 
mente, de la publicidad que su utilizacion alcanzase, de ma- 
nera que ya MICELLI afirmaba que es precisamente la publici-- 
dad lo que confiera fuerza a preguntas e interpelaciones ( 43) • 
El papel que en la eficacia de los instrumentos de control -- 
desempena la publicidad de su utilizacion es, en efecto, de - 
la mayor importancia. Si bien el control no implica en si rai^ 
mo la exigencia de responsabilidad alguna, el control résulta 
indtil si no existe la posibilidad de que del mismo se des--- 
prenda, como consecuencia eventualmente negative, una sancion.
Ahora bien, en las sociedades europeas actuales di- 
ficilmente puede ser el Parlamento, dominado por la mayoria,- 
el organo que aplique dicha sanciénj y ello no es reprobable, 
pues resultaria dificilmente justificable que una minoria, -- 
que es correlative expresion de una fraccion minoritaria de - 
la voluntad popular, pudiese derribar a un gobierno que es ex 
presion de la mayoria de la voluntad popular, reflejada en la 
mayoria parlamentaria. De ahi que resuite no solo logico, si­
no también plausible, que el gobierno solo pueda ser obligado 
a abandonar sus funciones cuando la mayoria parlamentaria --- 
-que es, a su vez, expresion de la voluntad mayoritaria del - 
pueblo- le retire su apoyo, eventualidad, por lo demas, que - 
no cabe en absolute descartar por imposible. Pero como lo --- 
usual es que tal cosa no suceda, los dnicos érganos capaces - 
de aplicar la sancion son el cuerpo electoral y los grupos so^
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claies capaces de actuar la responsabilidad politica difusa.
En consecuencia, la eficacia de los medios de con-- 
trol debe, cuando son utilizados por la minoria parlamenta--- 
ria, evaluarse con una doble orientacion que trasciende de la 
mera pretension de que sean idoneos para generar, como conse­
cuencia, una sancion parlamentaria para el gobierno. En prim­
mer lugar, la evaluacion de la eficacia debe partir de la ba­
se de que el sujeto controlado por la oposicion no es solo el 
gobierno, sino también, y quizas sobre todo, la raayoria parla 
mentaria que lo apoya en las Camaras y de la que émana tanto- 
el parametro conforme al cual actua como la propia ocupacion- 
de los cargos gubernamentales. El esquema clasico del control 
parlamentario -Parlamento que contrôla gobierno- debe, por lo 
tanto, alterarse en el supuesto que nos ocupa, reconduciéndo- 
lo al esquema minoria parlamentaria que contrôla a la mayoria 
parlamentaria y al gobierno emanado de esa mayoria, Porque, - 
en efecto, lo que se confronta cuando la minoria realiza el - 
control no es solo la actuacion del gobierno con el parémetro 
de la minoria, sino, ademés y muy fundamentalmente, el parém^ 
tro de la mayoria parlamentaria con el de la minoria. En rea- 
lidad, lo que se confronta cuando la minoria actua el control 
parlamentario no es tanto una actuacion -la del gobierno- con 
un parametro -el de la minoria-, cuanto un programa -el de la 
mayoria- con otro -el de la minoria-. Lo que es lo mismo: lo­
que se confronta son concepciones diferentes respecte de la -
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forma de conducir el Estado, de los objetivos a alcanzar y 
los medios précisés para alcanzarlos. En ultima instancia, en 
fin, lo que se confrontan son direcciones politicas distintas 
e, incluse, antagonicas. De ahi que la direccion politica sea 
no el control en si, como ya vimos -y que, por lo mismo, los- 
medios de control no lo sean de direccion politica- sino una- 
consecuencia del control.
Pero no tendria sentido que esta confrontacion de - 
paréraetros se verificase para ante un colectivo, el Parlamen­
to , en el que la opcion por une u otro esté, de antemano, --- 
cuantificada y numericamente expresada. De ahi que la evalua­
cion de la eficacia de los medios de control deba realizarse- 
en funcion de su capacidad de inducir a un tercer sujeto a oj^  
tar por uno u otro programa -esto es, por una u otra direc-—  
cién politica-. Por consiguiente, la evaluacion de la efica-- 
cia de los medios de control debe tener una orientacién extra 
parlamentaria o, més precisamente, ultraparlamentaria: mas -- 
allé del Parlamento. La determinacion de la eficacia de los - 
medios de control no puede realizarse, por consiguiente, en - 
funcion de su idoneidad para compelir al Parlamento a cambiar 
de su opinion, sino en funcion de su idoneidad para que otro 
sujeto, distinto del Parlamento, se forme opinion respecto de 
la opcion politica preferible.
Obviamente, este fenomeno solo puede tener lugar -- 
gracias a la mediacion de los medios de comunicacion. Esta --
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caracteristica ha sido, dosde hace tiempo, puesta de relieve- 
por la doctrina britanica, donde el caracter bipartidista del 
sistema evidencio, desde muy pronto, que el control no estaba 
destinado a modificar la opinion del Parlamento sino en conta, 
das ocasiones, siendo, en general, su destinatario un sujeto- 
situado fuera del Parlamento, de la misma forma que se mani-- 
festo terapranamente la imposibilidad de que el control genera 
ra la aplicacion de la sancion prevista en el sistema, esto - 
es, la retirada de la confianza al gobierno. Y asi, es un lu 
gar comun de los tratadistas britanicos que los arguraentos -- 
utilizados por la oposicién estan destinados, sobre todo, a - 
tener repercusion en el exterior de la Cémara (46).
La eficacia de los medios de control, cuando son -- 
utilizados por la minoria parlamentaria, debe, por lo tanto,- 
mensurarse de acuerdo con dos factores fundamentales: en pri­
mer lugar, por su capacidad de conmover a la opinion püblica, 
que es la que, en realidad, estan des tinados (4?). Puesto que 
el control ejercitado por la minoria tiene una orientacion -- 
fundamentalmente extraparlamentaria, el nücleo més eficaz del 
control tiene lugar mediante la traslacion a la opinion publi 
ca de la informacion sobre la actuacion del gobierno y de la- 
mayoria que lo sustenta, permitiendo, de esta forma, al cuer­
po electoral confrontar los parémetros de mayoria y minoria y 
extrayendo eventualmente, en su momento, que es el de la si-- 
guiente consulta electoral, una consecuencia negativa o san--
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cionadora tanto para la mayoria parlamentaria como para el -- 
equipo gobernante por ella apoyado. 2 s este proceso de trasla 
cion de informacion el que ha permitido afirmar que los actos 
constitutivos de la funcion de control parlamentario represen 
tan una sustancial garantia democratica, en la medida en que- 
presentan ante la opinion publica actuaciones del gobierno -- 
que, de otra forma, perinanecerian ajenos al control popular y 
al conocimiento del pais (48),
Admitidas estas consideraciones, el caracter raedia- 
to o inniediato de la sancion que, eventualmente, se imponga - 
al organo controlado como consecuencia del ejercicio del con­
trol es conceptualmente irrelevante en orden a la efactiva -- 
realizacion de los dos mementos en que se halla escindida la- 
garantia -esto es, control mas sancion, en su caso. Por lo ge, 
neral, la respuesta sancionadora derivada del control ejerci- 
do por la minoria parlamentaria se produciré a largo plazo,-- 
con ocasién de la siguiente consulta electoral. Pero tampoco- 
cabe descartar una respuesta a corto plazo, si bien que media 
ta, esto es, no directemente procedente del Parlamento, sino- 
del cuejrpo social. En estos supuestos, la actuacion de la ex^ 
gencia difusa de la responsabilidad politica puede forzar a - 
la mayoria, o a algunos de los grupos que la forman, a procé­
der a un recambio del equipo gubernamental o, incluse, de la 
formula de gobierno. Tanto en uno como en otro caso la inexis, 
tencia de forraalizacion juridica de la sancion -ausencia de -
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mocion de censura, etc.- y el hecho de que la discusion y n*a- 
terializacion de la medida tengan lugar por cauces intraparti^ 
distas y, generalmente, extraparlamentarios, no excluyen ni - 
la existencia de la sancion en si ni que esta sea, precisamen 
te, consecuencia del control parlamentario realizado.
De que este proceso se produce y es efectivamente - 
operative tenemos en Espaha pruebas concluyentes y recientes- 
en dos niveles diferentes. En el nivel de recomposicion obli- 
gada de algunos miembros singulares del equipo gubernamental- 
por exigencia de la responsabilidad politica difusa tras el - 
control parlamentario operado por la oposicion es especialmen 
te significativa la crisis ministerial que siguio -si bien -- 
que con un tramo temporal intermedio destinado, precisamente, 
a aparentar que la crisis no obedecia a que el Présidente del 
Gobierno se plegase a la exigencia de la responsabilidad pol^ 
tica difusa- al envenenamiento masivo por el aceite adultera- 
do. En este supuesto, la propia espectacularidad intrxnseca - 
del suceso provoco que la exigencia difusa de la responsabili 
dad politica de los responsables de los Ministerios afectados 
surgisse antes del control parlamentario propiamente dicho; - 
pero la posicion de los citados Ministros -y del Presidents - 
del Gobierno al mantenerlos- se convirtié en absolutamente in 
SOStenible a partir de la presentacion, por el principal par­
tido de la oposicion, de una interpelacion sobre el tema, se- 
guida de una mocion que solicitaba la "reprobacion" parlamen-
275
taria de los ministros implicados: aunque la mocion no prosp^ 
ro en la Cémara, la presentacion, discusion y proyeccion pu-- 
blica de la misma oblige al Presidents del Gobierno a susti-- 
tuir a los responsables més caracterizados de la actuacion a^ 
ministrativa que permitio el envenenamiento.
En un nivel més elevado, tenemos también entre nos^ 
tros un reciente supuesto de actuacion de la exigencia difusa 
de la responsabilidad politica a consecuencia del control par 
lamentario accionado por la minoria parlamentaria. Se trata - 
de la dimision, en febrero de I.98I, del Presidents Suarez. - 
La exigencia de la responsabilidad politica parlamentaria y - 
juridicamente formalizada mediante la presentacién de una mo­
cion de censura opero, en este supuesto, como un control par­
lamentario similar al que podria suponer, por ejemplo, una in 
terpelacion, puesto que tal es el efecto operativo de las mo- 
ciones de censura presentadas por la minoria: sin posibilida- 
des, de antemano, de triunfar, por la superioridad numérisa - 
de la mayoria, su objeto no es otro que el de proyectar sobre 
la opinién publica la critica a la actuacion del gobierno -- 
(4 9 )f de manera que la mocion de censura asume, en la précti- 
ca, no el carécter de exigencia de la responsabilidad politi­
ca, sino el del més elevado de los medios de control, tanto - 
por la repercusion publica del debate a que da lugar como por 
la globalidad del mismo. Pues bien, partiendo de estas condi­
ciones, es évidente, como asi lo reconocieron unénimeroente --
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tanto la prensa como destacadas figuras de la raayoria y del - 
gobiarno a, incluse, el propio Adolfo Suarez, que la présenta 
cion de la mocion de censura provoco, aün con el teorico fra- 
caso, desde el punto de vista juridico-formal, de la mocion,- 
una considerable erosion del apoyo publico y politico del go­
bierno que condujo, a la postre a la dimision del mismo, for- 
zado por esa exigencia difusa de la responsabilidad politica- 
notoriamente identificada por el control parlamentario, aun-- 
que no debida exclusivamente al mismo.
Asi pues, la eficacia del control parlamentario — -
ejercido por la minoria parlamentaria opera, por un lado, po- 
niendo a disposicion de organos ajenos al Parlamento y capac^ 
tados para provocar, eventualmente, una medida sancionadora - 
-la opinion publica y , sobre todo, el cuerpo electoral- ele-- 
mentos de juicio que no podrian, ni cuantitativa ni cualitati^ 
vamente, series suministrades de no ser, precisamente, a tra- 
vés de la utilizacion de los medios de control parlementario- 
( 50) • el supuesto de que la dialéctica "utilizacion del m,e 
dio-respuesta gubernamental" sea adecuadamente trasladada a - 
la opinién publica, ésta se encuentra en condiciones de cono- 
cer la actuacion del gobierno y confrontarla con los paréme-- 
tros establecidos• De ahi que incluse la pregunta que conten- 
ga una mera pretension de informacion suponga objetivamente -
un acte de control del gobierno ( $3) . De ahi, también, que en
muchas ocasiones se formulen con el aparente objeto de obte--
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ner informacién, preguntas cuyas respuestas son de antemano - 
conocidas por el parlamentario que interroga, pues el objeti- 
vo real de la pregunta no es sino la publicidad de la misma y 
de la respuesta gubernamental (52). En otros supuestos, bajo- 
la forma graraatical de una pregunta se esté, en realidad, ex­
près ando juicios criticos respecto de la actividad del ejecu- 
tivo. En tales casos, la utilizacion del medio de control es- 
aun més efectiva, por cuanto el elemento de juicio que se --- 
traslada a la opinién publica incorpora el parémetro -el jui­
cio o critica de la oposicion- con el cual el receptor del -- 
caudal informative generado por el uso del medio de control - 
ha de confronter la actuacion del gobierno.
Esta pretensién de buscar publicidad hasta el punto 
de formuler preguntas cuya respuesta ya se conoce no debe con 
siderarse como una raaniobra que subvierta el medio de control 
sino, antes al contrario, como la unica posibilidad de poten- 
ciar el mismo adecuéndolo a la sociedad actual: habiéndose -- 
transformado el sistema de partidos e irapidiendo esta trans-- 
formacion que, por lo general, las consecuencias del control 
parlamentario se evacuen segun los trémites formalmente pre-- 
vistos -la retirada de la confianza parlamentaria-, la funcio, 
nalidad de los medios de control expérimenta, asfmismo, una - 
transformacién consistente en que el sujeto que aplica la san 
cion no es ya el Parlamento, sino el cuerpo electoral. Ello - 
supone, asfmismo, una transformacion de la funcion del parla-
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mentario, para el que, como ha seflalado PICKLES, la sola pre- 
sentacion del instrumente de control cumple de por sf, en la- 
mayorfa de los casos, su objetivo, de suerte que la respuesta 
gubernamental deviene un hecho secundario (53)•
Esta ultima transformacion obedece, obviamente, a - 
la indicada traslacion del destinatario de la actuacion del - 
parlamentario: en la medida en que la posicion y el voto de - 
los parlamentarios no va a experimentar transformacion alguna 
como consecuencia de la respuesta gubernamental, el instrumen 
to deja de ser medio de la actuacion parlamentaria para con-- 
vertirse en el ob.1 eto de la misma, objeto susceptible de pro­
vocar, bien mediante la actuacion del electorado, bien a tra­
vée de las consecuencias generadas por la reaccion de la opi­
nion publica, la alteracion de la relacion mayorfa-minorfa, - 
en el primer caso, raayorfa-gobierno, en el segundo.
Asf pues, el papel cnntrolador del Parlamento ha ex 
perimentado en gran medida un, por asf llamarlo, proceso de - 
socializacion. En efecto, la labor del Parlamento no so limi­
ta ya a la de controlar el mismo, sino que se amplxa con la - 
de actuar de mediador en un proceso que permite que otras in^ 
tancias, ajenas al Parlamento, sancionen o respalden la acti­
vidad polftica del gobierno. De esta suerte, el Parlamento se 
transforma, muy especialmente, en un medio de enlace entre la 
actividad gubernamental y el cuerpo electoral, al que trasla­
da tanto la primera como los parametros adecuados para con---
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frontarla. Asi, HOGG ha podido decir, respecto del Parlamento 
britanico, que si los Comunes cumplen un papel fundamental en 
el sistema que hace de Gran Bretaha una democracia es porque- 
son el instrumente por mediacion del cual el electorado con-- 
trola y eventualmente sanciona al gobierno, el lazo vital en- 
la cadena del control popular que esta en la base misma del - 
concepto,de democracia ($4).
En este proceso de mediacion, la funcion de los me­
dios de comunicacion es vital: vital hasta el punto de que si 
el proceso ha tenido lugar ello se debe, muy fundamentalmen-- 
te, a la expansion, alcance e influencia de los modernes me-- 
dios de comunicacion de masas, puesto que solo a través de -- 
los medios de comunicacion puede conseguirse que la utiliza-- 
cion de los medios de control parlamentario alcance a la opi­
nion publica. En este sentido, los medios de comunicacion, -- 
més que como un mero transmisor de informacion, actuan opera- 
tivamente como catalizadores del control: catalizador positi­
ve si realzan y dan adecuado tratamiento al uso que los parla 
raentarios hacen de los medios a su alcance; negativo, por el- 
contrario, en el supuesto de que silencien la actuacion de - 
control de los parlamentarios, en cuyo caso esta ultima ten-- 
dré una eficacia notoriamente capitidisminuida respecto de la 
que hubiera alcanzado con un adecuado tratamiento informative.
La influencia de los medios de comunicacion sobre -
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la eficacia de los medios de control parlamentario no se limd^ 
ta a la que se proyecta sobre la opinion publica, sino que a- 
ella hay que aSadir la que ejerce sobre los propios parlamen­
tarios y sobre la utilizacion que los parlamentarios hagan -- 
del control. En efecto, por un proceso de "feed-back" la actj^ 
tud de los medios de comunicacion respecto del control parla­
mentario incide en el uso que los parlamentarios hacen de los 
medios de control. Tal cosa résulta de todo punto logica pues 
la utilizacion del instrumente esta destinada, en no pocos ca 
SOS, a producir una respuesta en el cuerpo social a través de 
su proyeccion publica. Por tanto, la imposibilidad de desenca 
denar tal respuesta por carencia del necesario mediador deter 
mina una menor utilizacion del instrumente. Esta repercusion- 
de la reaccion de la prensa a las sesiones parlamentarias so­
bre la calidad e interés de los debates ha sido sehalada por 
varies autores, destacando AGNOLI que la pérdida de importan- 
cia del période de preguntas en el Bundestag aleman obedece - 
al hecho de que la prensa apenas se ocupa de él (55)* Sucede, 
de esta forma, que uno de los mayores obstaculos para el con­
trol parlamentario reside, hoy, en la desatencion de los me-- 
dios de comunicacion al proceso de control parlamentario de - 
la actividad del ejecutivo.
En otra faceta, los medios de control parlamentario 
clésicos no son solo eficaces en cuanto permiten la confronta 
cion de la actividad gubernamental con los parémetros, y la -
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proyeccion publica de la misma. Son, asfmismo, eficaces en or 
den a influir sobre la polftica gubernamental, provocando la- 
modificacion de la misma. De hecho, el medio de control influ 
ye en la polftica del gobierno simplemente por su sola exis-- 
tencia. En efecto, en la medida en que el gobierno es cons--- 
ciente, y no puede dejar de tener en cuenta, que su actuacion 
en cualquier campo es susceptible de provocar la utilizacion, 
por la oposicion, de los medios de control y, por consiguien­
te, de desencadenar consecuencias eventualmente sancionado--- 
ras, en esa medida la sola disponibilidad del medio por parte 
de los parlamentarios de la minorfa influye en la conducta gu 
bernamental. Como acertadamenta han sehalado CHESTER y BO¥RING, 
el valor ultimo de las preguntas -y, habrfa que ahadir, de -- 
las interpelaciones- como medio de control no depende tanto - 
del numéro de preguntas efectivamente formuladas como de la - 
siempre existante posibilidad de que puedan ser presentadas - 
(56). Se trata, por asf decirlo, de un efecto disuasorio del- 
control parlamentario, que impide al ej ecutivo llevar a cabo- 
actuaciones, por el temor a la publicidad de las mismas, que- 
realizarfa si no existiesen a disposicién de la oposicién los 
medios de control parlamentario.
La influencia del control parlamentario sobre la ac^  
tividad gubernamental no es solo negativa, en el sentido de - 
constituir una barrera polftica que impida al ej ecutivo reali^ 
zar una determinada actuacion: es también positiva, en el sen
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tido de impelir al gobierno a llevar a cabo actuaciones con-- 
cretas. Esta influencia se sigue logicamente del papel de do- 
nuncia de carencias que preguntas e interpelaciones desarro-- 
llan, pues résulta verosimil que, a partir de dicha denuncia, 
el gobierno realice lo que en su mano esté para satisfacer a- 
la opinion publica y evitar la repeticion de la situacion* -- 
PORRA.S NADALES ha seflalado como gran parte de las preguntas - 
parlamentarias cumplen una funcion de demanda ( 5?) • Ciertamen 
te, muchas de entre esas demandas quedaran sin recibir res--- 
puesta positiva, bien porque entren en contradiecion con el - 
programa gubernamental, bien porque no sea materiaimente pos^ 
ble accéder a lo solicitado* Pero en otros muchos casos, allf 
donde sea posible y no modifique sustancialmente su polftica, 
el gobierno procuraré satisfacer la demanda y extraer de tal- 
actuacion la correspondiente rentabilidad polftica. Como -- 
BRADSHAW ha seflalado, "en un area donde el gobierno no ha for 
mulado todavfa su polftica, ésta puede ser influida por una - 
pregunta" y, yendo todavfa més lejos, afirma que una insisten 
te corriente de preguntas puede forzar al gobierno a formular 
una polftica en este érea ($8). De esta forma, el ejercicio - 
del control parlamentario cumple una funcion adicional respeç^ 
to de la que es la primaria de révision de la actividad guber 
namental, al posibilitar la influencia correctora de la acti­
vidad del ejecutivo ( 59)-
Por ultimo, los medios clésicos de control parlamen
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tario del ejecutivo cumplen, con eficacia variable segun los- 
distintos sistemas, una ultima funcion: la de permitir, en la 
medida en que tal cosa es posible en la actualidad, una acti­
vidad de los parlamentarios individuales independiente de la­
de los partidos y grupos parlamentarios a que pertenecen,
Ello se debe a que, como se vio en su momento, se trata de ra,e 
dios de control que, a diferencia de otros, se caracterizan - 
porque la iniciativa y el desarrollo de los mismos correspon­
de a los parlamentarios individualmente considerados, lo que- 
les hace depositaries de un importante potencial de eficacia- 
para flexibilizar la rfgida partidocracia que es hoy caracte? 
ristica de los sistemas parlamentarios occidentales, permi--- 
tiendo, en alguna medida, superar los rigides corsés que la - 
disciplina partidaria impone en la vida parlamentaria y posi- 
bilitando la introduceion de iniciativas individuales y aje-- 
nas a las direcciones de los partidos. En esta linea, se ha - 
seflalado que uno de los grandes mérites del "question-time" - 
briténico ha estribado en permanecer como un dominio privado- 
de los parlamentarios individualmente considerados, que pue-- 
den formular sus preguntas sin necesidad de asegurarse la --- 
aprobacion del gobierno o del "opposition front bench" (60).- 
Elle reviste, desde luego, extremada importancia en momentos- 
en que la generalidad de los procedimientos parlamentarios -- 
son dominados por los représentantes del gobierno o de las d^ 
recciones de los partidos con presencia parlamentaria y en -- 
los que, como apunta BÜCCISANO, preguntas e interpelaciones -
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son los unieos instrumentos parlamentarios que pueden permi-- 
tir a los parlamentarios individuales asumir una posicion au­
tonoma ( 61) ,
No existe en el caso espanol, como es obvio, una -- 
practica como la citada britanica que permita afirmar que las 
preguntas e interpelaciones, y ni siquiera las primeras, sean 
un dominio reservado de los parlamentarios individuales y aje^  
no al control de las direcciones de los grupos politicos, --- 
Ciertamente, los Reglamentos de las Camaras reconocen a los - 
parlamentarios singulares, como ya vimos, el derecho de accio^ 
nar los instrumentos que nos ocupan. Sin embargo, los Regla-- 
mentos internos de la mayor parte de los grupos parlamenta--- 
rios reservan a las directivas de los mismos la facultad de - 
autorizar todas las iniciativas parlamentarias, si bien, como 
PORTERO ha puesto de relieve, tal posibilidad no parece haber 
se aplicado en la breve préctica parlamentaria del actual si^ 
tema espahol (62). Parece indudable que también en este campo 
los medios de comunicacion pueden desarrollar una importante- 
funcion, por cuanto un incremento de la atencion que prestan- 
a estos institutos implicaria, sin duda, una mayor proyeccién 
publica del parlamentario que hace uso de ellos, lo que resuJL 
taria, probablemente, de gran importancia para su "cursus ho- 
norum" politico, tal como sucede en otros parlamentos (63), y 
en consecuencia, constituirfa un incentive para la utiliza--- 
cion de los instrumentos de control que redundarfa en un ma--
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yor grado de control parlamentario.
Este incremento de la utilizacion de preguntas e in 
terpelaciones se ve, por lo deraés, facilitado por el propio - 
funcionamiento de los sistemas parlamentarios racionalizados. 
En efecto, en el parlementarisme no racionalizado la gravedad 
de las consecuencias -cafda del gobierno- que podian tener -- 
una pregunta o, sobre todo, una interpelacion, habfa provoca- 
do que ambos institutos fuesen utilizados siempre con gran -- 
precaucion. Tuvo lugar, de esta forma, un paradojico proceso- 
que MARSHALL y MOODIE resumieron apuntando que la responsabi­
lidad politica del gobierno, creada para culminar la sujecion 
del poder y sus funcionarios al control legislative, habia —  
llegado a ser una base para la independencia del ejecutivo -- 
del control parlamentario (64)•
La aparicion del parlementarisme racionalizado éli­
mina, sin embargo, tales problemas, al independizar la exigen 
cia de la responsabilidad politica del gobierno de la utilize 
cion de los medios de control, de los cuales no se sigue aut^ 
maticamente la puesta en juego de la responsabilidad guberna­
mental. Preguntas e interpelaciones pierden, por ende, el ca­
racter dramatico que anteriormente incorporaban e, independi- 
zéndose de la actuacion de la responsabilidad politica del -- 
ejecutivo, se transforman en instrumentos ordinarios de con-- 
trol parlamentario de cuya utilizacion puede, si, desprender- 
se la necesidad de exigir la responsabilidad politica, preci-
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séndose para ello la tramitacion de un procedimiento especif^ 
co que impide que un momento de apaaionamiento politico provo, 
cado por una pregunta o interpelacion culmine, indebidamente, 
en la caida del gobierno. Esta fractura entre el procedimien­
to de preguntas e interpelaciones y el de exigencia de la re^ 
ponsabilidad ministerial créa la base para que los parlementa 
rios puedan utilizer con frecuencia y libertad de taies ins-- 
trumentos, en la conviccion, suya y de la direccion de los -- 
grupos a que pertenezcan, de que de ello no se seguira ningu- 
na consecuencia para la estabilidad del gobierno.
Creemos que los argumentos expuestos son suficien-- 
tes para defender que los medios de control parlamentario clé 
sicos, preguntas e interpelaciones, conservan o, més bien, -- 
han adquirido por transformacion de su funcion un importante- 
potencial de eficacia, sin que ello suponga llegar a los ex-- 
tremos de TAYLOR, para quien las preguntas constituyen uno de 
los medios de control del ejecutivo més eficaces que jamés se 
hayan utilizado ( 65). El incremento de tal eficacia es, sin - 
embargo, no solo posible, sino también necesario. Y para ello 
es precise, antes que nada, que los parlamentarios usen de e^ 
tes medios de la manera més adecuada para que cumplan su fun­
cion. Ello supone, desde luego, que se utilicen hasta donde - 
sus posibilidades permiten, pero también, como acertadamente- 
ha puntualizado BALZAMO, que se évité un uso inflacionado que 
no redunda sino en una pérdida de importancia politica de los
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instrumentes (66). En consecuencia, el future de les medies - 
clasices de centrel parlamentarie depender^, en ne pequeria mje 
dida, de les parlamentaries. Les estudies de AMELLER Lan 
deraostrado que si la eficacia de las preguntas no estA a - 
la altura de su impertancia cuantitativa, elle ne ebedece si­
ne a que la necidn de centrel politico se encuentra, en la 
yer parte de les cases, perdida de vista y reemplazada per -- 
preecupacienes menes ambiciesas (67). Y PICKLES ha pueste de 
relieve que les parlamentaries pedrfan haber heche un use mu- 
che mas elective de las epertunidades que la raaquinaria parlei 
raentaria encierra, cesa que ne sucedio per la tendencia a la- 
utilizacion de estes medies de cara a la satisfaçcion de int^ 
reses locales e secteriales, en vez de nacienales e politicos 
(68). Les estudies empirices penen, pues, de manifieste que - 
una preporcion de las deficiencias ebservadas en les medies - 
que nos ocupan se debe ne a motives ebjetives e intrinseces a 
les medies en si, sine a razenes subjetivas derivadas de la - 
capacidad y de les fines cen y para les cuales son utiliza--- 
des. Si la capacidad en la utilizacion y les fines para les - 
que se emplean mejeran, cabe fundadamente esperar un notable- 
incremente de la eficacia de preguntas e interpelacienes•
NOTAS AL CAPITULO V
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(1) Tal descripcion puede encontrarse en SANTAOLALLA, 21 
Parlemente..,. op. cit.. pag. 85
(2 ) Ver, infra, pag. 268
(3 ) Sobre si ambos criterios sen excluyentes e complementa- 
rios, SANTAOLALLA, El Parlemente.... op. cit., pag. 91 
senala al respecte que ambes criterios deben aplicarse- 
coraplement arianiente
(4) En el mismo sentido, SANTAOLALLA, El Parlemente.... op.- 
cit., pag. 90
(5) Cfr. STEIN, Derecho Politico, op. cit., pag. 71
(6 ) Cfr. LONGI, Elementi.... op. cit., pag. I69
(7) Cfr. DUVERGER, Instituciones politicas v derecho consti- 
tucional, op. cit., pag. 204
(8 ) Asi, AMATO, L* ispezione..♦. op. cit., pegs. 87 y ss. y - 
MANZELLA, "Interrogazione...”, op. cit. . pag. 409
(9) Cfr. lOLE BUCCISANO, Le interrogazioni e le interpellan- 
ze parlamentari« Giuffre, Milan, I.969, pag. 198
(10) Para una descripcion del estade de la cuestion en les or 
denamientos mas importantes, ver SANTAOLALLA, El Parla-- 
mento.... op. cit.
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(11) Cfr. MANZELLA "Interrogazione.,•", op. cit.. pag. 408
(12) En el mismo sentido, JOSE ANTONIO PORTERO MOLINA, "La
actividad rogatoria en el Congreso, 1,979-1•981", Revis-
ta de Estudies Politicos, n? 24, pag. 112, senala que,
por lo general, la eficacia de la actividad rogatoria - 
"se frusta, no directaniente, por cuanto se contesta, p^ 
ro SI indirectamente, mediante la vulneracidn sistemati^ 
ca de lo s plazos. Y no es menos cierto, igualmente, que 
la ausencia de sancidn juridica a esta vulneracion gu-- 
bernamental consagra la debilidad del fendmeno rogato-- 
rio". Y RESCIGNO: "desde el punto de vista juridico la- 
pregunta es un acto muy pobre de contenido, resolviéndo^ 
se en sustancia en el deber del gobiemo de responder a 
una pregunta, deber, por lo demas, sin término y sin -- 
sancidn" (Corso.... op. cit., pag. 388).
(13) Y asi, NICELLI estudia conjuntamente ambos institutos - 
bajo el rdtulo comun de "derecho de interpèlacidn" (Di- 
ritto d *interpelanza. op. cit. Entre nosotros, SANTAO-- 
LALLA, El Parlamento.... op. cit., pag. 107, senala as^ 
mismo el origen comdn de ambos institutos.
(14) Pues, Idgicamente, podran presentarse tantas mas inter- 
pelaciones cuantos mas diputados cuente el grupo parla- 
mentario.
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(15) Asf, en el Bundestag de la R.F.A, (art, IO5 de su Regia 
mento) las interpelaciones deben ser presentadas por un 
numéro de diputados similar al requerido para consti--- 
tuir grupo parlamentario.
(16) Al respecto, PORTERO MOLINA, "La actividad rogatoria en 
el Congreso 1.979-1.981", op. cit., pag. 100 desfaca c^ 
mo los reglamentos internos de los grupos pariamenta--- 
rios suelen reservar a las respectivas direcciones la - 
adopcion de las iniciativas parlamentarias• El propio - 
PORTERO senala, sin embargo, que en la practice la fle- 
xibilidad,es, en lo referente a preguntas e interpela-- 
ciones, regia general, entre otras cosas porque el ele- 
vado numéro de las mismas dificulta un sistema de con-- 
trol detallado.
(17) Cfr. BUCCISANO, Le interrogazione.... op. cit., pAg.204
(18) En el mismo sentido, SANTAOLALLA, El Parlamento.... op, 
cit., pAg. Il4, quien recoge la tesis de AMATO de que - 
el parametro del juicio de admisibilidad es no solo el 
Reglamento, sino tambien la Constitucidn y las leyes, - 
A nuestro parecer, esta precision es innecesaria, pues- 
el propio Reglamento senala como causa de inadmisibili- 
dad el que el contenido no sea propio de una interpela- 
cidn, lo cual, obviamente, hace referenda tan to a la - 
globalidad y politicidad de la demanda presentada como—
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al objeto material de la interpelacidn, que los prbpios 
Reglamentos parlamentaries espafioles delimitan, como se 
ha observado, con cierta precision
(19) Pues, por otro lado, no se imagina facilmente qué san-— 
cidn pudiera imponerse al gobierno que no responda a -- 
las interpelaciones, fuera de la de retirarle la con--- 
fianza parlementaria.
(20) Recuerdese, a este respecto, que el grupo parlamentario 
Socialista del Congreso formuld, en la I Legislature, - 
una "mocidn de reprobacidn” contra varies ministres del 
gobierno, mocidn que, aun cuando no fud aprobada por la 
Camara, suscitd controversies sobre su constitucionali- 
dad. En nuestra opinidn, tal mocidn era claramente in-- 
constitucional, aun cuando sus efectos, de liaber prospe 
rado, se hubiesen limitado a la expresidn de un senti-- 
miento de la Camera, sin que de elle se siguiese oblige 
cidn juridica -bien que tal vez si politica- alguna de- 
los ministres ni del Présidente del Gobierno en orden a 
la dimisidn o cese de los miembros del gobierno eventual 
mente "reprobados".
(21) Existe va un precedents de inadmisidn de una mocidn por 
faite de congruencia con la mocidn sobre la que se asi_en 
ta. En la I Legislature el grupo parlamentario Coraunis-
ta presentd en el Congreso de los Diputados una mocidn-
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que censuraba la actuacidn del Director General del En­
te Publico RTVE, mocidn que no fud admitida por la Mesa 
de la CAmara porque entre la formulacidn de la interprje 
tacidn y la presentacidn de la mocidn habia cambiado el 
Director General del Ente, lo que, a juicio de la Presi 
dencia, provocaba incongruencia entre la interpelacidn- 
y la mocidn.
(22) Segun el articule 44 de la Ley Fundamental de Bonn la - 
cuarta parte de los miembros del Bundestag puede exigir 
la creacidn de una Comisidn de Investigacidn.
(23) En el mismo sentido, SANTAOLALLA, El Parlamento.... op. 
cit., pag. 230
(2 4) Asi, CONSTANTINO MORTATI presentd, en la discusidn del- 
proyecto de Constitucidn de la Republica italiana, la - 
propuesta de que las Comisiones de Investigacidn pudie- 
ran ser creadas por una fraccidn rainoritaria de la Cama 
ra.
(23) Cfr. ALESSANDRO PACE, "Il potere d*inchiesta tra maggio- 
ranza e minoranza", en VARIOS, Il Parlamento nella Cos- 
tituzione e nella realta. Giuffrd, Milan, 1*979, pag.
272-273
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(26) El grupo parlamentario Socialista del Congreso presen-- 
td, durante la I legislature constitucional, un proyec- 
to de ley al respecto, que fud tornado en consideracidn- 
por la Camara. Sin embargo, al haber sido disueltas las 
Cortes antes de ser aprobado el proyecto, éste queda d^ 
caido, de acuerdo con lo dispuesto por el Reglamento -- 
del Congreso.
(27) Cfr. SANTAOLALLA, El Parlamento.... op. cit., pag. 252
(28) En el mismo sentido SANTAOLALLA, El Parlamento.... op.- 
cit., pag. 260, y ESPIN, El rdgimen.... op. cit., pag.- 
280
(29) Cfr. EDOUARD BONNEFOUS, "Crise des institutions: restau
rer le contrôle parlementaire, en Revue nolitique et - 
parlementaire, n? 835# 1.972
(30) Para un analisis de este tipo, ver PORTERO MOLINA, "La
actividad rogatoria...", op. cit.. y PORRAS NADALES, - 
"Las preguntas escritas en la practica parlamentaria - 
espahola", op. cit.
(3 1) Cfr. NICELLI, Il diritto.... op. cit., pag. 58-69
(?2) Cfr. ROSSANO, Partit! e Parlamento..,. op. cit., pag.
174
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(33) Cfr. DE VERGOTTINI, Le funzione.... op. cit., pag. 2^3
(34) Cfr. PACE, Il potere d*inchiesta delle Assemblée legis­
lative. op. cit., pAg. 129
(35) Cfr. PACE, Il potere..♦. op. cit. pag. 1?8 y ss.
(36) Cfr. STEIN, Derecho Politico, op. cit., pags. 71-72
(37) En el mismo sentido, AMATO senala, L* spezione.... op. - 
cit., pAg l4, que "se quiere sostener que la crltica es 
la sustancia objetiva y el control la mera "parvenza" - 
de la inspeccidn, cuando en la realidad del ordenamien- 
to es dificil negar que ambas son sustancia... El error, 
si por un lado es debido a la dptica déformante de la .- 
nocidn tdcnica de control, se conecta, por otro, con la 
preeminencia reconocida a la remocidn en la relacidn po_ 
1 f t i c a "
(38) Cfr. ANTOINE LEGRES, "Les fonctions dun Parlement moder 
ne", en Revue politique et parlementaire, junio de 
1 .967, pAg. 50
(39) Ver, por todos, MAURICE DUVERGER, Los partidos politi-- 
cos. F.C.E Mexico, 1.974
• t
(40) Ver, por ejemplo, PHILIP NORTON, Dissension in the 
House of Commons. Macmillan, Londres, 1.975» pAg. I83
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(41) Cfr. PACE, II potere. .. op. cit. pag. Il4
(42) Cfr. MICELLI, II diritto.... op. cit., pag. 56
(43) Asl, PORRAS, "Las preguntas escritas*', op. cit. . senala
que la pregunta puede ser "pregunta control", "pregunta 
-informacion" o, la que aqui nos interesa, "pregiinta-d_e 
manda", que solicita del ejecutivo una actuacidn.
(44) Ver, al respecto, GIUSEPPE UGO RESCIGNO, La responsabi­
lité politica. Giuffrd, Milan, I.967, Capxtulo II, pags
113 y ss.
(45) Cfr. MICELLI, II diritto.... op. cit., pag. 56
(46) Cfr. HOGG, The purpose of Parliament, op. cit. pag. l4^
(47) Cfr. PEREZ SERRANO, Tratado de Derecho Politico, op. --
cit., pag. 8l4
(48) Asf, STEIN, Derecho Politico. op. cit., pag.,73, apunta 
que "las diferentes clases de preguntas sirven, sobre - 
todo, para infoimar al pueblo". Y RESCIGNO, Corso di Di- 
ritto Pubblico, op. cit., pag. 388, senala que "desde - 
el punto de vista politico conserva -la pregunta- toda- 
via hay importancia, porque sirve para dar resonancia - 
politica (y, por tanto, tambidn periodlstica y de opi-- 
nidn publica) a actividades del gobierno que se juzgan- 
negatives,... En definitive, el valor de la pregunta no
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reside tanto en el valor juridico que tiene -absolute-- 
mente pobre- cuanto en las reacciones politicas que es- 
capaz de suscitar.
(4 9) En el mismo sentido, por ejemplo, E. ESPIN, El rdgimen.. 
op, cit., pag. 217# A ello se refiere tambidn MONTERO - 
GIBERT cuando habla del valor simbdlico de la mocidn de 
censura en "La mocidn de censura y la simbolizacidn..." 
op. cit.
(50) Ver, en este sentido, GIORGIO RECCHIA, L* informez!one - 
delle assamblee representative. Le inchieste. Eugenio - 
Jovene, Ndpoles, 1.979
(51) Cfr. A1LA.T0, L* spezione. . . . op. cit., pag. l4
(32) Cfr. SANTAOLALLA, El Parlamento.... op. cit., pags. 20
y DE VERGOTTINI, Le funzione.... op. cit. pag. 236, se­
nala que "las preguntas se proponen como unico fin poli
tico la publicidad del juicio critico en si, mas o me--
nos explicitamente formulado". YVOR JENNIGSS, Parliament 
Cambridge University Press, 1.970, pag. 93, recalca que 
al presenter una pregunta el parlamentario puede, en -- 
vez de pretender adquirir informacidn, desear impartir- 
la
(53) Ver, por ejemplo, PORRAS, "Las preguntas escritas...",- 
op. cit.. pag. 113
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(54) Cfr. HOGG, The purpose of Parliament, op. cit., pag. l44
(3 5) Cfr. AGNOLI, La transformacidn.... op. cit., pag. 69
(3 6) Cfr. DANIEL CHESTER y NONA BOVRING, Questions in Parlia­
ment . Oxford Clarendon Press, Oxford, 1.962, pag. 285
(37) Ver, al respecto, PORRAS, "Las preguntas escritas...",- 
op. cit.. pag. 113
(38) Cfr. BRADSHAW y PRING, Parliament and Congresss. op. -- 
cit., pag. 360
(39) Asi, PORRAS, "Las preguntas escritas...", op. cit..
pag. 133, senala que "las preguntas operan como un ins- 
trumento de correccidn sobre la actuacidn gubeniamental. 
En el mismo sentido, CARL J, FRIEDRICH, Gobierno Consti- 
tucional v democracia. Tecnos, Madrid, 1.973, Vol. II, 
pag. 130, senala que el objeto de la pregunta ha pasado 
de ser la obtencidn de informacidn a ser instrumente pat 
ra la correccidn de errores administratives
(60) Cfr. CHESTER y BOWRING, Questions.... op. cit., pag.
280
(61) Cfr. I. BUCCISANO, op. cit.. pag. 280
(62) Ver, al respecto, PORTERO, op. cit.. pag. 110
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(63) Especialmente en el Parlamento britanico, donde la pre­
sentacidn de preguntas orales constituye uno de los mas 
importantes medios para darse a conocer, ganar presti-- 
gio y escalar posiciones politicas. Tambien en los Par- 
lauientos franceses la formulacidn de interpelaciones -- 
otorga tradicionalraente gran prestigio e influencia, -- 
por las negativas consecuencias que para el gobiemo p^ 
dian desprendorse de la interpelacidn.
(64) Cfr. MARSHALL y MOODIE, Some problems.... op. cit., pag
63
(65) Cfr. ERIC TAYLOR, The House of Commons at work. Penguin 
Londres, pag. I8 5. En el mismo sentido, R.D. BARLAS, -- 
"Les questions orales au Parlement britanique", en In-- 
formations constitutionnels et parlementaires, n? 63, - 
1 .966, pag. 33» senala que "hay acuerdo en reconocer -- 
que las preguntas, tal como se han désarroilado en el - 
Parlamento britanico durante el primer tercio de este - 
siglo, constituyen el mayor medio de control jamas pue^ 
to en accidn". Sin embargo, para MICHEL AMELLER, "L*heu 
re des questions au Palais Bourbon", en VARIOS, Melan-- 
ges offerts a Georges Burdeau. op. cit., pag. 36O, "La 
rigidez del question time" britanico no favorece en ab­
solute la evacuacidn en sesidn publica de preguntas es- 
pontaneas de actualidad en presencia del conjunto de --
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los ministros", con lo que se muestra escéptico respec­
to de la validez del sistema ya que éste, como se sabe, 
se basa sobre todo en la posibilidad de presentar supl^ 
mentarias.
(66) Cfr, VINCENZO BALZAMO, "Il Parlamento italiano nell»
attuale asetto costituzionale", en VARIOS, Parlamento. 
Istituzione. Democrazia. Giuffré, Milan, 1,980, op, cit. 
pag, 79
(6?) Cfr, Amel1er, Les questions.... op. cit., pags. 10 y 92 
y ss.
(68) Cfr. PICKLES, The government and politics of France. 
Methuen, Londres, 1.972, pag. 64
CAPITULO VI
EL CONTROL DE LAS POTESTADES
NORMATIVAS DEL GOBIERNO
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A. EL CONTROL DE LOS DECRETOS LEYES
a. Conceoto
Como es harto sabldo, el acêlerado ritmo y la pro^- 
gresiva complejizacidn de la actividad administrativa y guber 
namental han generado, como consecuencia, una cierta relatiyi 
zacidn del principle de separacidn de los poderes del Estado, 
relativizacidn que se manifiesta especialmente en las amplias 
facultades normatives de que el poder ejecutiyo dispone, en - 
tedrica contradiecidn con el principle de que la facultad de- 
elaborar normas de alcance general compete, en exclusiva, al- 
poder législative. Como es a todas luces évidente, y la doc-- 
trina ha seflalado reiteradamente, este proceso se incrementa- 
progresivamente, de manera que las facultades normatives del- 
ejecutivo son cada vez mds amplias y el use que de ellas se - 
hace cada vez mas intense (1), habida cuenta de la progresiva 
ampliacidn de los campos en que es précisa una interveneion - 
normative inmediata.
Respondiendo a esta évidente necesidad de dotar al- 
poder ejecutivo de raedios normatives con que hacer frente a - 
situaciones urgentes e inesperadas, la Constitucion espanola- 
autoriza al gobierno, en su articule 86,1, a que en dichos su 
puestos dicte disposiclones provisionales con range de ley.
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Sin embargo, résulta obvio que la aceptacion, sin -- 
mAs providencia, de una autorizacion similar produciria la -- 
quiebra del principio do separacidn de poderes, materializado 
en este caso en la primacia del Parlamento en lo que respecta 
a la facultad de dictar normas con rango de ley, lo que ten-- 
drIa indudables consecuencias constitucionales y jurldicas, - 
babida cuenta de que el citado principio constituye, precisa- 
mente, la base sobre la quo se articulan los ordenaraientos -- 
constitucionales do los sistemas democraticos occidentales.
De ahi la ne­
cesidad de prever mécanismes constitucionales que, por un la­
do, permitan al poder legislative garantizar quo el use do csa 
facultad quo, provisionalmento y por razones urgentes y ex--— 
traordinarias se concede al ejecutivo es correcte, este es, - 
que estaba basado en auténticas razones de urgencia y necesi­
dad . Dicho en otros términos, el reconocimiento censtitueio-- 
nal de que el ejecutivo goza, en determinadas circunstancias, 
de la facultad de dictar normas con range de ley, debe ser -- 
ccmplementado, si se quiere evitar la fractura de los postula 
dos basicos sobre los que se asienta el ordenamiento consti^u 
cional, con una garantis eficaz de la forma y circunstancias- 
en que el ejecutivo ha hecho uso de la citada facultad excep- 
cional* Garantis que, obviamente, puede corresponder a los -- 
organes jurisdiccionales en lo que se refiere a la determina- 
cién de la legalidad del uso de la facultad (2). Pero que, -- 
ademas, debe corresponder tarobién al poder législative, en
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cuanto que représentante del titular de la soberanla y ti­
tular constitucional de la facultad de dictar normas con ran­
go de ley: en la medida en que, por las razones indicadas, se 
preven excepciones a su exclusiva titularidad, la salvaguar-- 
dia del principio de separacidn de poderes exige que sea pre- 
cisaraente el titular habituai el que contrôle la oportunidad- 
de la utilizacion de la facultad excepcional. Se trata, por - 
tanto, como ha seAalado SALAS, "de substituir la manifesta--- 
cidn de voluntad del gobierno por la del Congreso, en el ejer 
cicio de un control atribuido al ultimo en garantie del respje 
to de la atribucidn de la potestad legislative a las Cortes"-
(3). De esta forma se compatibiliza la necesidad de otorgar - 
al ejecutivo instrumentos eficaces para hacer frente a situa­
ciones en las que incluso una ley elaborada por el procedi--- 
miento de urgencia resultarla insuficiente (4), con el Idgico 
imperative de mantener el principio de separacidn de poderes- 
y salvaguardar el papel del poder legislative como unico pro- 
ductor, en un sistema constitucional, de normas con rango de- 
ley. Y es precise sehalar que la eventual subordinacidn prac­
tica. -en virtud del juego de las mayorlas parlamentarias que 
apoyan al gobierno- del legislative a lo ya actuado por el -- 
ejecutivo no menoscaba un apice la plenitud juridico-constitu 
cional de la potestad legislativa del ejecutivo (3)«
Pues bien, la Constitucidn espahola otorga, en el - 
articule 86,1, al gobierno la facultad de dictar normas con -
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rango de ley en caso de "extraordinaria y urgente necesidad". 
Se trata, como se ha sehalado, de una habilitacidn "ex const^ 
tutione", que no précisa mas requisites que la concurrencia - 
del hecho habilitante -la extraordinaria y urgente necesidad"
(6). Ahora bien, la Constitucion establece, para que la norma 
de procedencia gubornamental continue siendo valida a poste-- 
riori, en el artIculo 86,2, el expreso pronunciamiento del -- 
Congreso de los Diputados, en un plazo de treinta dias a con- 
tar desde la promulgacidn del Decreto-ley, sobre la convalida 
cidn o derogacidn del mismo.
Se establece, por consiguiente, un mecanismo de ga­
rantie cuya actuacidn obligatoria se encomienda al Congreso.- 
Este mecanismo consta, en primer lugar, de una fase de con--- 
trol, en la que el Congreso comprueba si se han dado las cir­
cunstancias que justifican la utilizacidn gubernativa del De­
creto-ley, y en segundo lugar, es precise sehalar aqui que la 
regulacidn constitucional espahola es especialmente estricta. 
En efecto, si bien guarda semejanzas con la regulacidn italia 
na (7 ), es notoriamente mAs rigurosa que una Constitucidn tan 
reciente como la portuguesa donde, a diferencia de lo que su- 
cede en el sistema espahol, no se exige constitucionalmente - 
el sometimiento al control parlamentario de los Décrétés-le-- 
yes, quedando tal eventualidad a la libre iniciativa de los - 
diputados y existiendo un procedimiente de ratificacidn parla 
mentaria tacita (8). La cuestidn reviste una importancia capi
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tal, pues la eficacia del control parlamentario sobre la pro- 
duccion normativa del Ejecutivo reside, muy especialmente, en 
que la consecuencia del control, esto es, la ratificacidn par 
laraentaria de la norma aprobada por el Ejecutivo, sea obliga- 
da* As! lo ha demostrado, para el caso britanico, aunque sea- 
esencialmente distinto de los ordenamientos continentales en- 
general y espahol en particular (9 ) SIEGHART, quien senala -- 
que la forma menos efectiva de control es el mero "scrutiny", 
y la mas efectiva la de resolucidn afirraativa, esto es, la -- 
que vincula la vigencia de la norma emanada del ejecutivo a - 
una obligada intervencidn parlamentaria de ratificacidn (10).
b . Fundamento
Del propio concepto de esta forma de control se des^  
prende que se trata de un control que goza, por as! decirlo,- 
de un fundamento especialmente reforzado. En efecto, al papel 
de garantie institucional que el Parleunento desempeha en el - 
sistema constitucional, papel de garantie que, como se vid -- 
mas arriba, constituye el fundamento global del control parla 
mentario de la actividad gubernamental, hay que ahadir en es­
te supuesto dos consideraciones fundamentales•
La primera de ellas es que, de no existir un proce- 
dimiento de control parlamentario de las actividades normati­
ves del ejecutivo se plantearla una disyuntiva: o bien habrla
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que suprimir toda posibilidad de que el ejecutivo dictase nor 
mas con rango de ley, o bien se estarla conculcando la idea - 
misma del principio de separacidn de poderes.
Lo primero, ya hemos visto que no es en la actuali­
dad, hablando desde un punto de vista realista, posible. Y lo 
segundo implicarla, en verdad, la quiebra del Estado de De­
recho porque éste presupone el imperio de la ley entendida co 
mo expresidn de la voluntad popular (il), lo que, obviamente, 
exige que la potestad de dictar normas con rango de ley quede 
circunscrita al drgano representative de dicha voluntad, que- 
no es otro que el Parlamento (12),
El segundo factor adicional, que se desprende del - 
anterior, es que en este caso el control opera no sobre acti­
vidades propias del ejecutivo y que le estan constitucional-- 
mente atribuidas, sino que se ejerce sobre potestades que el- 
sistema confiera, precisamente, al legislativo, y solo de for 
ma excepcional al ejecutivo. De esta suerte, la actividad del 
drgano contrôlante se extiende aquI, no sobre actividades que 
le son extrahas, sino sobre el ejercicio de unas potestades - 
que le son de ordinario propias. Por consiguiente, el control 
parlamentario tiene, ademas de la funcidn de garantizar que - 
la ley, incluso la dictada en situaciones excepcionales, res­
ponda a la voluntad popular, la de otorgar al drgano legisla­
tivo la decisidn ultima respecto de la utilizacidn que el ejjs 
cutivo ha hecho de una potestad que solo excepcionalmente se-
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le reconoce.
Esta es la razdn de que la Constitucion espahola, - 
habilitajido directamente al gobierno para que dicte normas -- 
con remgo de ley en determinados supuestos, rodee no solo es­
ta figura, sino también la de la delegacion legislativa, de - 
lo que se han denominado "sobrados medios para evitar que puje 
dan atentar contra la primacia de la potestad legislativa par 
lamentaria en la actividad normativa del Estado y, por consi­
guiente, contra la titularidad parlamentaria sobre la funcidn 
legislativa" (13). De hecho, la prevencidn hacia la figura -- 
del Decreto-ley es tan intensa que algun autor, como ESPOSITO, 
estima originalmente invalide el Decreto-ley, atribuyendo a - 
la intervencidn pari aun entaria -que en el sistema italiano se- 
denomina "ley de conversidn"- la virtud de légitimer el acto- 
gubernamental inicialmente invalide (l4). Como mas adelante - 
veremos, ni estas posturas, ni otras como la de VIRGA, que -- 
atribuye al acto parlamentario de ratificacidn el efecto de - 
lo que en el derecho britanico se conoce como un "bill of --- 
indemnity", parecen descansar sobre planteamientes correctes. 
Sin embargo, son evidentemente demostrativas de la desconfian 
za existante hacia el uso que el gobierno pueda hacer de los- 
Decretos-leyes y la reticencia a reconocer facultades normat^ 
vas a otros poderes del Estado que no sean el legislative. -- 
Desconfianza y reticencia que constituyen el fundamento del - 
control parlamentario de los Deeretos-leyes.
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c . Caractarfsticas del control parlamentario sobre los Decre- 
tos-leyes
Procédé, en primer lugar, a la hora de examinar el- 
control parlaunentario sobre el uso gubernamental de la facul­
tad de dictar normas con rango de ley, analizar la naturaleza 
de este control. Para ello, analizaremos, primero, de qué cia 
se de control se trata segun la distincion de los tipos de -- 
control mas arriba establecida y, después, la naturaleza jur^ 
dica, controvertida, del acto controlado subsiguiente al contro
1. Nodalidad del control parlamentario
En relacion al objeto controlado el control parla-- 
mentario es, con toda evidencia, un control sobre los acto s :- 
lo controlado no es el gobierno en cuanto que sujeto produc-- 
tor del acto, sino el producto del acto gubernamental en si,- 
el Decreto-ley. Como mas adelante veremos, el gobierno en si­
no asume ninguna responsabilidad por la aprobacion del Decre­
to-ley, como tampoco se le sigue al eventual resultado negat^ 
vo del control ninguna otra consecuencia que no sea la de no- 
poder poner en practica una medida importante para su llnea - 
politica (13)« Lo controlado es, ciertamente, el acto, esto - 
es, tanto el contenido de la norma cuanto la concurrencia de- 
los requisites constitucionalmente previstos, y no el sujeto- 
productor del acto,cuya posicion permanece jurldicamente ina^
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terable -otra cosa puede suceder pollticamente- con indepen-- 
dencla de lo que acontezca a su producto normative,
En cuanto a la funcion que cumple, se trata de Un - 
control sustitutivo, ya que el fin del control es que la vo-- 
luntad del Parlamento sustituya a la del Gobierno que ha pro- 
mulgado la norma. Sustitucidn que se opera bien por la conva- 
lidacidn, en cuyo caso el Decreto-ley se integra definitiva-- 
raente en el ordenamiento, bien por la no convalidacidn, en cu 
yo supuesto el Decreto-ley decae en cuanto a su validez.
En lo que respecta al raomento del control, es evi-- 
dente que éste es sucesivo; el control opera a posteriori de­
là produccion del acto controlado. Y por lo que hace referen­
d a  al cardcter contingente o no del control, este varia en - 
cada ordenamiento. En nuestro caso, el control es, segun es - 
patente, necesario: el Congreso debe obligatoriamente proce-- 
der a contrôler y, subsiguientamente, convalidar o derogar el 
Decreto-ley en un plazo constitucionalmente fijado. Ya adelan 
teunos que el caracter necesario del control -que contrasta -- 
con el caracter eventual de que goza en otros ordenamientos-- 
es una de sus raayores garanties de eficacia.
En cuanto a la distincion entre control de légitimât 
dad y control de oportunidad, se trata, como ha sehalado --- 
GALEOTTI (16), de una distincion que no es reciprocamente di^ 
yuntiva, sino solo expresiva de una gradacion. Dentro de esta
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gradacion, résulta évidente que el control parlamentario es,- 
esenciaiment e, de oportunidad (1?). En efecto, aun cuando en- 
ocasiones el drgano legislativo pueda entrar en valoraciones- 
sobre aspectos légales del Decreto-ley sometido a control ---
(18), e incluso negar la convalidacidn basandose precisamente 
en la ilegalidad o inconstitucionalidad del Decreto-ley, re-- 
sulta évidente, como mas adelante se expondra con detalle --
(19), que el grueso del control parlamentario ciescansa sobre- 
el contenido material del Decreto-ley, sobre la oportunidad - 
del mismo y sobre la concurrencia de la "extraordinaria y ur­
gente necesidad", correspondiendo a su vez el grueso del con­
trol de legalidad a los drganos jurisdiccionales. Se trata, - 
en efecto, de un control libre, y no vinculado; el Congreso - 
aprecia libremente la procedencia o no de la convalidacion, - 
sin hallarse sujeto a criterio alguno. Ello no empece para -- 
que, eventualmente, otros organos puedan someter al Decreto-- 
ley, incluso después de la convalidacion parlamentaria, a con 
troles, estos si, vinculados; pero, en lo que aquI nos impor­
ta, el Congreso forma libremente su voluntad de convalidar o- 
no el Decreto-ley, sin estar sujeto a parametro alguno al re^ 
pecto. La decision de convalidar el Decreto-ley es, por tan-- 
to, una decision de Indole prevalentemente politica, aunque - 
pueda, en ocasiones, basarse fundamental o parcialmente en -- 
criterios de legalidad.
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2. Naturaleza .iuridica v forma externa del acto de convalida- 
cion
Uno de los problemas mas controvertidos que plantea 
el control parlamentario de les Decretos-leyes os el de la na^  
turaleza juridica y, per consiguiente, el de la forma externa 
de la manifestacion de la decision parlamentaria de convali-- 
dar el Decreto-ley que sigue al control con resultado positi- 
v o • Elio es asf porque el articulo 86,2, de la Constitucion - 
no senala sino que "el Congreso habra de pronunciarse expresa 
mente sobre su convalidacion o derogacion", no especificando, 
por tanto, ni la concreta naturaleza jurldica del acto conva- 
lidante o derogatorio ni la forma que ha de revestir dicho ac^  
to. Esta imprecision contrasta, por ejemplo, con la extrema - 
precision de la Constitucion italiana, que habla expresamente 
de "Ley de conversion",
Ciertamento, puede discutirse la idoneidad del ter­
mine "convalidacion", puesto que, como se ha sehalado, se con 
validan los actos que tienen vicios (20), caso que, con toda- 
evidencia, no es el de un Decreto-ley, Por ello, probablemen- 
te hubiese sido mas correcte emplear el termine "ratificacion" 
(21).
Sin embargo, la posible inadecuacion del termine -- 
"convalidacion" no autoriza, en nuestra opinion, a afirmar, - 
como lo hace SALAS que "es conversion en ley" (22), Y no aut^
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riza a afirmar tal cosa porque la naturaleza jurfdica del ac­
to parlamentario es la de una ley, por lo que malamente la 
forma externa del acto podrxa ser la de una ley (23).
En efecto, en nuestro sistema constitucional las l_e 
yes son aprobadas, a iniciativa de una serie de sujetos sena- 
lados en el articulo 87 de la Constitucion, por un procedi--- 
miento determinado, que incluye, mediante el uso del derecho- 
de enmienda, la facultad de modificar el texto inicialmente - 
presentado, y que précisa de la obligatoria intervencion de - 
ambas Camaras (24). Es fâcil observar que la convalidacion o- 
derogacidn de los Decretos-leyes no cumple con ninguno de es­
tes requisites: ni arranca del ejercicio de la iniciativa le- 
gislativa -pues no cabe en puridad considerar como tal la pro^  
raulgacion del Decreto-ley-, ni sigue el concrete procedimien­
te establecido en el articule 90 de la Constitucion, ni es po, 
sible que el Congreso introduzca modificaciones en el Décrété 
-ley en el propio acto de convalidacion -pues el articule 86, 
2, de la Constitucion seflala que la votacion debera ser de t^ 
talidad- ni, en fin, intervienen ambas Cænaras.
Por lo demas, esta interpretacion ha sido la adopt^ 
da por la Jurisprudencia constitucional, que tiene declarado- 
que "no puede considerarse que el Decreto-ley se haya conver- 
tido en ley formai del Parlemente, tras el acuerdo de conval_i 
dacion..... En otras palabras, el Decreto-ley no se transfor­
ma en Ley, es decir, no cambia su naturaleza juridica" (25)
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No cabe, por consiguiente, considerar que la nature 
leza juridica del acto de convalidacion sea la de una ley ni, 
por tanto, pretender que la forma externa del acto sea, asi - 
mismo, la de la ley formal. Quienes tanto en la doctrine como 
en la practice parlamentaria (26) han defendido esta posicidn 
lo han hecho, seguramente, influidos por la situacion existen 
te en el ordenamiento italiano, en el que se habla de la "ley 
de conversion". Los casos, espahol e italiano no son, sin em­
bargo, equiparables, porque mientras en el primero la convali 
dacion no goza, como hemos visto, de ninguno de los caracte-- 
res propios de la ley formal, en el italiano la decision par­
lamentaria subsiguiente al control de los Decretos-leyes no - 
se verifica raediante convalidacion, sino mediante, aqui si, - 
conversion en ley. Y ello sucede en primer lugar porque la -- 
propia Constitucion italiana détermina -articulo 77 - que la 
ratificacion parlamentaria de los Decretos-leyes se lleva a - 
cabo mediante una ley, denominada "ley de conversion". No so­
lo eso; el procediraiento italiano de convalidacion sigue en - 
todo, a excepcion de la reduccion del plazo de aprobacion a - 
60 dias, los tramites de la ley formal, como son, fundamental^ 
mente, la enmendabilidad del Decreto-ley y el paso del mismo- 
por ambas Cdmaras. De ahi que en este caso si se pueda hablar 
con propiedad de que se trata de un acto de conversion en ley 
y que reviste la forma de ley. De igual forma que, en el caso 
espeuïol, se puede hablar con propiedad de "conversion en ley" 
en los supuestos en que el Decreto-ley, tras ser tramitado co^
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mo proyecto de ley por el procedimiento de urgencia, es apro- 
bado -con las eventuales modificaciones- como ley. Pero este- 
es, evidentemente, un acto legislativo de naturaleza distinta 
del acto de convalidaciOn o derogacion.
Abora bien, en el caso espaflol, si el acto del Con­
greso de los Diputados no posee la naturaleza juridica de un- 
acto legislativo, &cual es, entonces, dicha naturaleza juridi^ 
ca?. No cabe, en nuestra opinion, otra salida que sostener -- 
que se trata de un acto no legislativo del Congreso cuyo efe^ 
to es, sin embargo, la pervivencia de la integracidn en el or 
denamiento juridico de una norma general con rango de ley. Se 
trata, dicho en otros términos, de un acto que, no siendo le­
gislativo, surte los misraos efectos que uno legislativo, aun- 
que es precise matizar que los efectos del acto no son "ex no, 
vo", creativos, sino meramente continuadores de efectos prée­
xistantes generados por el uso gubernamental de la habilita-- 
cidn constitucional de dictar Decretos-leyes (2?). Como tiene 
declarado el Tribunal Constitucional, se trata de un acto que 
posibilita "la pervivencia en el tiempo, con fuerza y valor - 
de ley, de la disposicion producto de la potestad normativa - 
extraordinaria que al gobierno le reconoce la Constitucion "--
(2 8). Desde este punto de vista, y teniendo en cuenta lo que- 
luego veremos sobre los efectos de un eventual transcurso del 
plazo de convalidacion sin que haya recaido pronunciamiento - 
parlamentario, la convalidacion opera con respecto del Deere-
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to-ley como lo haria una condicion resolutoria (29): La cont^ 
nuidad de la vigencia del Decreto-ley depende de que, en el - 
plazo senalado al efecto, se produzca una favorable resolu--- 
cion del Congreso; si esta resolucion es desfavorable o no -- 
llega a producirse, la vigencia del Decreto-ley decae. La con 
version actua, por tanto, de modo similar a como lo harfa una 
condicion resolutoria negative en un negocio juridico: el né­
gocia pierde validez si tal condicion -en este caso, la conv^ 
lidacion por el Congreso- no llega a producirse. Ello no qui_e 
re decir ni que el cumplimiento de la condicion convierta el- 
negocio de valido -pues ya lo era antes- en invalide, ni tam- 
poco que lo transforme en otro negocio diferente: significa,- 
simplementef que el no cumplimiento de la condicion anula In­
validez del negocio, de igual forma que la no realizacion de- 
la votacion favorable del Congreso hace decaer la vigencia 
del Decreto-ley.
En fin, debe recordarse que no es el unico caso de- 
este genero que existe en el ordenamiento espahol: existen -- 
otros supuestos de actos no legislativos del Congreso que, -- 
sin embargo, implican operativamente efectos sobre el bloque- 
de normas con fuerza de ley, como es el caso, por ejemplo, de 
la aprobacion del Reglamento de la CAmara (30), aunque esta - 
aprobacion supone un acto creador de integracidn normativa en 
el ordenamiento, lo que, como queda dicho, no es el caso de - 
los Decretos-leyes.
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De lo anterior se deduce que, no teniendo el acto - 
convalidador naturaleza legislative ni siendo su producto una 
ley formai, mal puede entenderse, como se ha sostenido, que - 
"la forma en que el Congreso manifiesta su voluntad es la de- 
una ley, tanto si la votacion es favorable como si es contra­
ria" (31). Por el contrario, la forma externa del acto habra- 
de ser, puesto que el acto en si no es sino un acuerdo de la- 
Camara, la de dichos acuerdos. Como acabamos de resaltar, se- 
trata de un acto de naturaleza juridica anàloga a otros que - 
realiza la Camara, como, por ejemplo, la aprobacion de un Re­
glamento. En consecuencia, la forma externa del acto es un -- 
acuerdo de convalidacion (32) que se manifiesta en una résolu 
cion de la Presidencia de la Camara, por la que se ordena la- 
publicacion del acuerdo (33)• PECES-BARBA ha sehalado que la- 
Resolucion en cuestion debe, en todo caso, contener los si--- 
guientes elementos; la decision de convalidar o derogar, que- 
el Decreto-ley convalidado se consolida como ley, cambiando - 
su identificacion para situarla en la de las leyes y, en caso 
de derogacion, que el Decreto-ley pierde su validez provisio­
nal (34). El primero y tercero elementos deben, obviamente, - 
formar parte del contenido del acuerdo de convalidacion. Por- 
el contrario, no cabe exigir que el acuerdo de convalidacion- 
incluya la definitive consolidation como ley del Decreto-- 
-ley ni que se cambie su identificacion incluyendola entre la 
de las leyes, pues, como hemos visto, ni el Decreto-ley se --
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transmuta en ley formal por la convalidacion ni esta opera el 
efecto de consolidarla como ley, sino lînicamente el de posibi 
litar la continuidad de la vigencia del Decreto-ley como nor­
ma con fuerza de ley (35)• Por lo demas, esta interpretacion- 
viene confirmada por el Reglamento del Congreso de los Diputa 
dos, cuyo articulo 131,6, se refiere expresamente al "acuerdo 
de convalidacion" como forma de manifestacion de la voluntad- 
del Congreso", y por la practica seguida hasta el momento, a- 
tenor de la cual la convalidacion tiene lugar por acuerdo de­
là Camara seguido de una Resolucion de la Presidencia del Con 
greso en la que se ordena la publicacion del acuerdo del Con­
greso -o de la Diputacion Permanente del mismo- de convalidar 
o derogar el Decreto-ley objeto del control parlamentario --
(36).
d . El contenido de la actuacion parlamentaria
El contenido del control parlamentario sobre los Dje 
cretos-leyes se bifurca en dos vertientes complementarias, de 
las cuales una se produce obligadamente -la comprobacion de - 
si ha concurrido o no la circunstancia habilitante del articu 
lo 86,2, de la Constitucion- y la otra reviste caracterres de 
contingencia: la determinacidn de la necesidad de tramitar o- 
no el Decreto-ley como proyecto de ley.
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1. Convalidacion o derogacion del Decreto-ley
En lo que a la primera se refiere, se produce obli- 
gatoriamente porque asf lo demanda la Constitucion en el ar-- 
tfculo 86,2: el Decreto-ley debe ser convalidado por el Con-- 
greso. Ciertamente, puede suceder que transcurra el plazo de- 
30 dias constitucionalniente previstos sin que se haya product 
do convalidacion o derogacion expresa alguna, esto es, sin- 
que el Congreso de los Diputados se haya pronunciado respecto 
del Decreto-ley. Pero, como luego veremos al examinar los --- 
efectos de la intervencion parlamentaria de control, el silen 
cio parlamentario, surte también efectos, y es en cierta for­
ma equiparable a una manifestacion de voluntad tacita. Por -- 
ello, no serfa apropiado decir que puede no producirse inter­
vencion parlamentaria alguna, siendo mas preciso afirmar que- 
la inérvencion parlamentaria respecto de ratificacion del De­
creto-ley puede desembocar en très resultados: la convalida-- 
cion del Decreto-ley, la derogacion del mismo y el silencio - 
parlamentario (37)•
Pues bien, la intervencion expresa tiene como consje 
cuencia previo, en su caso, el oportuno debate, una "votacion 
de totalidad" del Congreso de los Diputados sobre el Decreto- 
-ley. No cabe, por tanto, posibilidad alguna de que el Congre 
so modifique el Decreto-ley, como tarapoco cabe, tal como en - 
cierta ocasidn pretendiera el Diputado Sr. FRAGA IRJBARNE --—
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(38) que el Congreso vote exclusivamente sobre una parte del- 
Decreto, no pronunciândose sobre la restante, ni tampoco que- 
vote a favor de una parte del texto y en contra de la parte - 
restante, aun cuando la parte sobre la que el Congreso preten 
da un pronunciamiento diferenciado sea la relativa a las dis- 
posiciones finales, adicionales, etc. El articulo 86,2 de la- 
Constitucidn es claro al respecto: la votacion sobre el Decr^ 
to-ley es convalidado o derogado en su integridad (39). Si el 
Congreso pretende modificar el contenido material de la norma 
debe recurrir a su tramitacidn como proyecto de ley ( 4 o ) .
Como ya sehalamos con anterioridad, el control que- 
el Congreso realiza sobre los Decretos-leyes es de oportuni-- 
dad. Ello implica que el Congreso no esta sometido, al contro, 
lar el uso gubernamental de la excepcional potestad normativa 
otorgada por el articulo 86 de la Constitucion, a paramétra - 
vinculante alguno. Desde el punto de vista de la logica juri- 
dico-constitucional, podria pensarse que lo correcto séria 
que el Congreso controlase, en primer lugar, la efectiva con- 
currencia de la circunstancia habilitante de la extraordina-- 
ria y urgente necesidad y, en segundo lugar, el contenido ma­
terial de la norma controlada. Sin embargo, como mas adelante 
se analizara con mayor detalle, el Congreso -o para hablar -- 
con propiedad, la oposicion parlamentaria- fundamenta sus po- 
siciones mas en el contenido de la norma que en la existencia 
real de la circunstancia habilitante.
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Tratandose de un control de oportunidad, la valora- 
cion del Congreso es absolutamente libre o, como tainbi4n se - 
ha dicho, los poderes del Congreso respecto de la convalida-- 
cion o derogacion del Decreto-ley son absolutos (4l). Tan ab- 
solutos que no es preciso siquiera una motivacion del acuerdo 
alcalzado: la voluntad del Congreso se manifiesta en la reso­
lucion adoptada, que no précisa ir acompahada de motivacion o 
explication alguna (42). Hasta tal punto es libre la forma--- 
cion de la voluntad parlamentaria que incluse en el supuesto- 
de que fuese absolutamente évidente que no concurren la extr,a 
ordinaria y urgente necesidad el Congreso puede, si asi lo -- 
quiere, convalidar el Decreto-ley, como tambien puede ocurrir 
la viceversa. Como SALAS ha senalado exprevisamente, "aunque- 
la minoria consiguiese demostrar que no existe la extraordin^ 
ria y urgente necesidad, si la mayoria vota a favor el Decre­
to-ley quedara convalidado"(43)• Ello no implica, sin embargo, 
que la exigencia de la circunstancia habilitante sea absolute 
mente inopérante, pues si es cierto que el Parlemente goza de 
absolute libertad al valorar la concurrencia de la extraordi­
naria y vigente necesidad, no es cierto, como ha sostenido al, 
gun autor, que "el unico juez de la subsistencia de las condi^ 
clones de necesidad y urgencia es el Parlemente, no siendo -- 
compétente ni siquiera el Tribunal Constitucional respecto de 
tal determinacion, que es evidentemente politica" (44). La va 
loracion del Parlemente es, s£, polftica, pero no es la uni-- 
ca: ademas de ester sometido, por su excepcional naturaleza -
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juridica, al control parlamentario, que es de oportunidad, el 
Decreto-ley esta también sometido, en tanto que norma con -—  
fuerza de ley, al control, este vinculado, del Tribunal Cons­
titucional. Como el Tribunal Constitucional espahol ha sehala. 
do, es compétente para conocer de los Decretos-leyes en orden 
a determiner "si se han respetado o no los requisites exigi-^ 
dos en la Constitucion para que el gobierno pueda ejercitar - 
la potestad normativa excepcional de dictar Decretos-leyes" - 
(45). Por tanto, el Congreso carece de liraitaciones a la hora 
de valorar la concurrencia de la circunstancia habilitante, - 
pero esta potestad, que carece de limites -o, mas bien, de pa, 
rametros vinculantes- en cuanto al contenido de la voluntad - 
parlamentaria en si se refiere, no es soberana ni definitiva, 
pues el juicio politico -y libre- del Congreso puede ser des- 
autorizado por un posterior juicio jurfdico-constitucional -y 
vinculado- del Tribunal Constitucional. Siguiendo con las pa­
labras del alto organo jurisdiccional "el peso que en la aprje 
ciacion de lo que haya de considerarse como caso de extraordi 
naria y urgente necesidad es forzoso concéder al juicio pura- 
mente politico de los organos a los que incumbe la direccion- 
politica del Estado, no puede ser obstaculo para extender tam 
bién el exémen sobre la competencia habilitante al conocimien 
to del Tribunal Constitucional" (46). Este se déclara, por -- 
tanto, compétente para juzgar respecto de la efectiva concu-- 
rencia de la extraordinaria y urgente necesidad, cualquiera - 
que haya sido el pronunciamiento del Congreso al respecto. La
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valoracion del Congreso acerca del hecho habilitante no es, - 
por tanto, definitiva si quien esta legitimado para hacerlo - 
interpone recurso de inconstitucionalidad, pues "el Tribunal- 
Constitucional podra, en supuestos de uso abusivo o arbitra-- 
rio, rechazar la definicion que los organos politicos haya de 
una situacion determinada como caso de extraordinaria y urgen 
te necesidad (47).
La trascendencia de esta jurisprudencia constitucio, 
nal es tanto juridica cuanto politica. Juridica porque, a pa^ 
tir de ello, el contenido de la decision parlamentaria de con 
validacion continua, si, siendo libre, pero el alcance del -- 
acuerdo congresal queda liraitado por la posibilidad de revi-- 
sion jurisdiccional. Es de notar que tal revision solo opera- 
en el supuesto de que la decision del Congreso sea favorable- 
a la convalidacion. Ello obedece a dos évidentes razones; la- 
primera, que la decision de derogacion no es, obviamente,
susceptible de control juridico-constitucional algu­
no; la segunda, que solo on caso de convalidacion opera la -- 
circunstancia habilitante de la "extraordinaria y urgente ne­
cesidad", cuyo uso abusivo es, precisamente, el que se preten 
de evitar. En efecto, el fundamento de la competencia del Tri 
bunal Constitucional no es otro que el de evitar que una po-- 
testad excepcional que la Constitucion otorga, unica y exclu­
sivamente, para circunstancias excepcionales, se utilicë como 
fuente habituai de produccion normativa sustituyendo, a tra--
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ves del abuse de la circunstancia habilitante, a la fuente 1^ 
gica de las normas con fuerza de ley; la ley formal. Para li- 
mitar este -por lo demas, harto frecuente- fenomeno se limita 
al alcance de la valoracion parlamentaria, aun respetando plje 
namente el caracter aprioristicamente absolute, del contenido 
del acuerdo. De adif que en el supuesto de derogacion no entre 
en juego control juridico alguno, pues ni opera la fuente ex­
cepcional de produccion normativa, ni cabe, segun es patente, 
un uso abusivo de la circunstancia habilitante.
Por su parte la trascendencia politica de la linea- 
jurisprudencial que comentaraos viene determinada por dos fac- 
tores conexos. En primer lugar, continua siendo cierto que, - 
aunque la minorfa parlamentaria consiga demostrar que no exis, 
ten extraordinaria ni urgente necesidad, el Decreto-ley queda 
ra convalidado si la mayoria vota en ese sentido. Pero a la - 
minorla parlamentaria le quedaré sierapre el recurso (48) de - 
demostrar, utilizada esta vez la expresion con absoluta pro-- 
piedad, ante el Tribunal Constitucional que no concurrxa la - 
circunstancia habilitante y que, por consiguiente, se ha he-- 
cho un uso arbitrario y abusivo de la potestad excepcional -- 
que la Constitucion otorga. No solo eso; la posibilidad de r,e 
sidenciar ante el Tribunal Constitucional los Decretos-leyes- 
por uso abusivo de la circunstancia habilitante introduce en- 
el control de la utilization del Decreto-ley a sujetos extra- 
parlaraentarios, en concreto a todos los que gozan de legitim^
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cion activa para promover la inconstitucionalidad. Casi redu- 
cido al absurdo, ello implica, teoricamente, la posibilidad - 
de que un Decreto-ley convalidado por el Congreso por unanimi 
dad sea, despues, declarado inconstitucional por el Tribunal- 
Constitucional. La résultante de estes vectores es no solo un 
incremento de la proteccion de la minorxa parlamentaria Tren­
te a una eventual interpretacion abusiva por parte de la mayo, 
rxa de la concurrencia de la circunstancia habilitante, sino- 
también un reforzamiento de las defensas de la sociedad civil, 
de la Constitucion, y del ordenamiento jurxdico Trente al --- 
"continuum" gobierno-raayorxa parlamentaria que, de no poseer- 
estas limitaciones, podrxan imponer la utilizacion del Decre­
to-ley como moneda corriente en el carapo de la produccion de- 
normas con fuerza de ley.
La continuacion de estos factores producira, vero-- 
sxmilmente, por otro lado, una segunda consecuencia de la Ix- 
nea jurisprudencial que nos ocupa: la reduccion del uso, por- 
parte del ejecutivo, de la potestad de dictar Decretos-leyes. 
En efecto, sabedor de que no basta ya con el apoyo de la mayo, 
rxa que la sostiene para que el contenido material del Decre­
to-ley quede definitivamente integrado en el ordenamiento ju- 
rfdico, es mas que prévisible una autolimitacion por el go--- 
bierno en el uso de la facultad que le otorga el artxculo 86- 
de la Constitucion. De producirse, este fenomeno supondrxa -- 
una radical inversion de la tendencia seguida hasta ahora por
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la mayoria de los goblernos que, como es sabido, suponfa un - 
paulatlno incremento del numéro de Decretos-leyes. A su vez,- 
ello aparejarüa un incremento notorio de la produccion norma­
tiva del legislativo, en descenso relative en los pafses occi 
dentales precisamente a causa de la progresiva utilizacion -- 
del instrumente del Decreto-ley.
Por îîltimo, hay que sefLalar que la generalidad de - 
la doctrina ahade un ultime contenido a la intervencion parla 
mentaria, en caso de que ésta sea favorable a la convalida--- 
ci<5n del Decreto-ley; la exoneracion de la responsabilidad gu 
bernamental eventualmente derivada de la utilizacion de la po, 
testad de dictar normas con fuerza de ley. Esta orientaclon,- 
mayoritaria en la doctrina italiana (49), y que ha sido tam-- 
bién asumida entre nosotros (30) carece, a nuestro parecer, - 
de fundamento. En efecto, el "bill of indemnity" tiene, en el 
derecho britdnico, un évidente fundamento, pues el ejercicio- 
de la produccion normativa esté reservado, en exclusive, al - 
Parlemente. Por consiguiente, en el sistema britanico el go-- 
biemo, al dictar normas con fuerza de ley, no solo invade un 
campo competencial que le es ajeno, sino que usa de una facul 
tad cuyo uso exclusive esta constitucionalmente reservado a - 
otro organo. Es obvie que, en tal supuesto, de no producirse- 
la posterior asuncion de la norma por el unico organo compe-- 
tente para dictarla, el gobierno incurrirfa en un ilicito ju- 
ridico. 0, més precisamente, incurre en el ilicito desde el -
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mismo momento en que dicta la norma, con independencia de que 
esta sea luego asumida o no por el Parlamento. Por consiguien 
te, la intervencion parlamentaria de ratificacion tiene, en - 
el derecho briténico, un doble contenido: por un lado, inte-- 
gra la norma en el ordenamiento jurfdico; por otro, exonéra - 
al gobierno, en virtud de la soberandta del Parlamento, de la- 
responsabilidad contraida por la utilizacion de una potestad- 
ajena.
La situacion es, sin embargo, notoriamente diferen­
te en los ordenamientos continentales, y singularmente en los 
casos italiano y espahol. En primer lugar, porque el gobierno 
no realiza actuacion antijurfdica alguna, puesto que la potes 
tad de dictar normas con fuerza de ley le estd atribulda, si- 
bien solo para situaciones excepcionales, por la propia Cons­
titution. En segundo lugar porque el Parlamento no es sobera- 
no, sino que esta vinculado (artfculo 9,1) a la Constitucion. 
De ah£ que, en el supuesto de que el Gobierno cometiese un -- 
ilicito jurldico invadiendo un campo competencial que no le - 
es propio, el Parlamento no podrfa, por su sola voluntad, exo^  
nerarle de su responsabilidad, de igual manera que tampoco s,e 
r£a posible que si el Gobierno dictase una sentencia en un 1^ 
tigio Judicial el organo judicial compétente asumiese dicha - 
sentencia y exonerase al gobierno de la responsabilidad por - 
haberla dictado. Por consiguiente, en estos ordenamientos ni 
existe actitud antijuridica del gobierno al dictar normas con
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rango de ley ni, de existir, séria posible que el Parlamento- 
exonerase al gobierno de la responsabilidad. El sentido de la 
intervencion parlamentaria es, aqul, radicalmente diferente - 
al de su équivalente britanica y consiste fundamentaimente en 
comprobar si han concurrido las circunstancias que habilitan- 
al gobierno para hacer uso de su potestad excepcional.
Por consiguiente, en ninguna responsabilidad incu-- 
re el gobierno al dictar un Decreto-ley y, por ende, de ningu 
na responsabilidad puede exonerarle el Parlamento. Unicamente 
pueden generarse responsabilidades adrainistrativas, en caso - 
de que el Decreto-ley sea derogado, y si se hubiese ya aplica 
do a casos concretos, respecto de dichos supuestos en que se- 
hayan verificado actuaciones adrainistrativas no respaldadas - 
por norma juridica alguna. Y ello, por supuesto, sierapre que- 
convengamos que la derogacion del Decreto-ley opera efectos - 
"ex tune", puesto que en otro caso ni siquiquiera esas respon 
sabilidades podrlan existir. Pero se trata, notese, de una -- 
responsabilidad generada no por haber hecho uso de la potes-- 
tad normativa reconocida en el articulo 86, sino por los posd. 
bles perjuicios que puedan experimentarse los terceros a qui^ 
nés se aplica una norma carente de validez.
2. La tramitacidn como proyecto de lev
La segunda vertiente de la intervencion parlamenta­
ria en el control de los Decretos-leyes es la valoracidn por-
329
el Congreso de la procedencia de su tramitacidn como proyecto 
de ley por el procedimiento de urgencia (articulo 86,3, de la 
Constitucion). En efecto, hemos visto anteriormente que el -- 
pronunciamiento del Congreso sobre la convalidacidn del Decrjs 
to-ley es de totalidad y que, por tanto, el Congreso ha de -- 
convalidar o derogar el Decreto-ley en su integridad. Por tan 
to, de no existir algun mecanismo que posibilitase la inter-- 
vencidn parlamentaria de modificacidn del contenido material- 
de la norma, dste se sustraerla, en buena medida, a la inter­
vencion parlamentaria, que quedarla, asl, relegada a una par- 
ticipacidn meramente refrendatoria, de aceptacidn o de nega-- 
cidn de la propuesta del Ejecutivo. En la prâctica, una situa 
cion de este género implicarla una notable reduccion del po-- 
der legislativo del Parlamento, pues, como es sabido, la po-- 
testad legislative se manifiesta no solo en la facultad de -- 
dictar normas con fuerza de ley, sino también, y sobre todo,- 
en la facultad de producir efectivamente dichas normas. En -- 
otras palabras, tan importante como que el Parlamento deba -- 
prestar su asentimiento a la vigencia de las normas es, cara- 
a resguardar la efectiva potestad legislativa del Parlamento, 
que pueda modificar dichas normas en la medida en que lo est^ 
me preciso, haciendo uso del derecho de enmienda al objeto de 
aâadir, suprirair o modificar lo que estime conveniente.
Esta es la razon de que la Constitucién, al exigir- 
que la votacion sobre la convalidacion o derogacion de los D^
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cretos-leyes sea de totalidad, haya introducido un mecanismo- 
corrector de los efectos que genera todo pronunciamiento de - 
totalidad sin posibilidad de intervencion en el contenido ma­
terial de la norma. Y este mecanismo corrector no es otro que 
la posibilidad que se ofrece al Congreso de que décida que el 
Decreto-ley convalidado se tramite como ley por el proceso de 
urgencia.
Hay quien, como SALAS, considéra inütil esta posibd^ 
lidad que la Constitucion ofrece al Congreso, sehalando que - 
el tramitar el Decreto-ley convalidado como proyecto de ley - 
no tiene "ni mas ni menos utilidad que la misma de un proyejc 
to de ley posterior que tuviese como finalidad la modifica--- 
cion parcial o, incluso, la derogacion del Decreto-ley conva­
lidado (31). Entendemos, sin embargo, que la posibilidad que- 
la Constitucion ofrece es de indudable utilidad (32). En efejc 
to, résulta innegable, a nuestro parecer, que la mayoria par­
lamentaria sera mas proclive a permitir la tramitacion del Dje 
creto-ley como proyecto de ley que no a votar, cierto tierapo- 
méis tarde, a favor de la admision de una proposicion de ley - 
presentada por la minoria al objeto de modificar el Decreto-- 
-ley. De igual forma, supone una economia de esfuerzos que el 
propio Decreto-ley se transforme en proyecto de ley, lo que - 
exonéra tanto al gobierno como a los grupos parlamentarios -- 
del trabajo de preparar un proyecto o proposicién de ley que- 
no séria sino un duplicado, con modificaciones, del Decreto--
331
-ley convalidado. En fin, es preciso sefialar que los grupos - 
parlamentarios pueden condicionar su voto favorable -en no po, 
cas ocasiones, absolutamente necesario- a la convalidacion -- 
del Decreto-ley a la tramitacion del mismo como proyecto de - 
ley; el gobierno se verla, as£, forzado a admitir la tramita­
cion, lo que no tendria por qué suceder con una proposicion - 
de ley presentada con posterioridad a la convalidacién del -- 
Decreto-ley.
Como es obvio, la posibilidad de tramitar el Decre­
to-ley como proyecto de ley no es posible sino en el caso de­
que el Decreto-ley resuite convalidado (33)* En efecto, el -- 
propésito del precepto constitucional es permitir la interven 
cién de la voluntad parlamentaria en el contenido material de 
una norma con fuerza de ley, precisamente porque dicha norma- 
se ha integrado on el ordenamiento sin que haya resultado po­
sible la citada intervencion parlamentaria. De ser derogado - 
el Decreto-ley, la norma no permanece en el ordenamiento jurf 
dico y su vigencia decae por lo que, como es patente, carece- 
de sentido la intervencion parlamentaria en su contenido mate 
rial. En tal supuesto, el gobierno o los grupos parlementa--- 
rios podrân, desde luego, presenter un proyecto o proposicidn 
de ley con un texto idéntico, incluso, al del Decreto deroga­
do, pero no actuaré el mecanismo previsto en el articulo 86,3 
de la Constitucion.
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La decision del Congreso sobre tramitacion o no del 
Decreto-ley como proyecto de ley ha de producirse, por eso, - 
siempre después de la votacion sobre la convalidacion de la - 
norma emanada del ejecutivo, y solo procédé en el supuesto de 
que la votacién haya sido favorable a la convalidacidn. Puera 
de ese, la Constitucion solo prescribe que la décision de tra 
mitar ha de producirse, forzosamente, en el mismo plazo de 30
dias que existe para que el Congreso se pronuncie sobre el D^
creto-ley. El articulo 151,1, del Reglamento del Congreso, -- 
por su parte, sehala que la votacion al respecto tendra lugar 
inmediatamente después de la votacion sobre la convalidacidn.
En fin, es preciso sehalar que el Reglamento del --
Congreso ha disipado las dudas que existian sobre la eventual
competencia de la Diputacidn Permanente de la Camara disuelta 
o cuyo mandate hubiera expirado para tramitar como proyectos- 
de ley los Decretos-leyes que le fueran soraetidos para la con 
validacidn o derogacidn (54). Resuelta favorablemente la cue^ 
tidn queda, no obstante, un punto oseuro : la competencia de - 
la Diputacidn Permanente del Congreso para tramitar como pro- 
yectos de ley los Decretos-ley que convalide ^tiene un alcan­
ce absolute, esto es, incluye la discusidn y eventual aproba- 
cidn, en la propia Diputacidn Permanente, del proyecto de ley 
résultante del Decreto-ley convalidado o, por el contrario, - 
se limita a la decisidn de que se tramite como proyecto de -- 
ley, incumbiendo a la futura Camara electa la deliberacidn y.
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en su caso, aprobacion del proyecto de ley?. En nuestra opi-- 
nidn, y a falta tanto de orientacidn normativa como de practi 
ca parlamentaria al respecto, la segunda opinion parece més - 
corrects. En efecto, dejando a un lado el problems de los pla 
zos -pues, en un caso extremo, la Diputacidn Permanente nunca 
podra disponer de mas de 60 dias-, y aunque pensâmes que la - 
Constitucion no impide que las Diputaciones Permanentes apruje 
ben leyes forraales -que, recuerdese, pueden ser aprobadas en- 
Comisidn-, se hace dificil creer que todo el procedimiento l,e 
gislativo pueda ser désarroilado por las Diputaciones Perma-- 
nentes de las Camaras, con lo que ello supone de introduccion 
de enmiendas, deliberacidn y votacidn sobre las mismas, etc., 
en ambas Cdraaras. Por lo tanto, entendemos que la competencia 
de la Diputacidn Permanente se limita a la decisidn de que el 
Decreto-ley convalidado sea tramitado como proyecto de ley, - 
correspondiendo a la futura Cdmara electa la deliberacidn y - 
eventual aprobacidn del proyecto de ley.
e. Procedimiento •
El procedimiento de control parlamentario de los D^ 
cretos-leyes comienza con la publicacidn en el B.O.E. del De­
creto-ley aprobado por el gobierno. Como es sabido, el artfeu 
lo 86,2, de la Constitucidn seflala como punto de partida del- 
plazo de treinta dias la "promulgacidn" del Decreto-ley, Moy­
en dfa, sin embargo, la distincidn entre promulgacidn y orden
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de publicacidn de las normas jurfdicas carece de relevancia - 
prdctica y, como se ha sehalado, ambas vienen a coincidir en-
un mismo acto (55). En todo caso, el articulo I5I del Regla--
mento del Congreso sehala que la publicacidn del Decreto-ley- 
en el B.O.E, abre la fase de control parlamentario del Decre­
to-ley.
A partir del momento de la publicacidn en el B.O.E,
el Congreso dispone de treinta dias tanto para convalidar o -
derogar el Decreto como para, en su caso, acordar su tramita­
cidn como proyecto de ley. La Constitucidn no sehala expresa­
mente si los treinta dfas han de ser entendidos como dfas ha­
biles o como dfas naturales. Una Resolucidn de la Presidencia 
del Congreso (56) determind que los treinta dfas han de enten 
derse como hdbiles, lo que ha tenido importante relevancia -- 
prdctica, habida cuenta de que la sobrecarga de trabajo parla 
raentario hubiera impedido en mds de una ocasidn que el Congr^ 
so se pronunciara respecto de los Decretos-leyes por haber -- 
transcurrido el plazo previsto, de haberse considerado dste - 
expresado en dfas naturales. Posteriormente, el artfculo 90,1 
del Reglamento del Congreso confirmd que los 30 dfas han de - 
entenderse como habiles. Es, sin duda, la solucidn preferible, 
pues facilita que el Congreso entre, dentro del plazo previs­
to, en el conocimiento del Decreto-ley.
Se ha criticado, por reducido, el plazo constitucio
335
nalmente fijado de treinta dfas, considerando que "no permite 
el ejercicio flexible y matizado del control parlamentario Sjo 
bre emanacidn de los Decretos-leyes" (57)* Entendemos que di­
cho ejercicio flexible y matizado puede realizarse, con todo- 
el tiempo que para ello sea necesario, acudiendo al recurso - 
de tramitar el Decreto-ley como proyecto de ley. Lo que en un 
primer momento es necesario, en nuestra opinion, es que exis­
ta una obligada e inmediata intervencion del Congreso sobre - 
el Decreto-ley, al objeto de que el titular de la potestad l_e 
gislativa ratifique -convalidando el Decreto-ley- la existen­
cia de la "extraordinaria y urgente necesidad" que justifica- 
la existencia de la norma o, por el contrario, anule la vigen 
cia de la norma por no concurrir la circunstancia habilitan-- 
te. Como ha sehalado MANZELLA, "para asegurarse el control -- 
del uso gubernativo de los Decretos-leyes es preciso contar - 
con una via parlamentaria de rapidez" (58). Hasta cierto pun­
to, es posible asegurar que existe una relacion inversa entre 
la duracion del plazo de intervencion parlamentaria y el gra­
de de plenitud y libertad con que la Camara puede ejercer su- 
control sobre el uso de los Decretos-leyes. Como se ha sehala 
do, "la importancia de la duracion del plazo radiea en que al 
reducir este plazo al maxime posible, la efectividad del con­
trol por la Camara aumenta" (59)• Y aumenta no solo porque la 
celeridad en la intervencion constituye un factor fundamental 
de todo control polftico, sino también, en el caso concreto - 
que nos ocupa, porque lo perentorio del plazo impide que haga
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aparicion una de las causas que mas puede dificultar una deci^ 
sion parlamentaria de derogar el Decreto-ley, que no es otra­
que la existencia de los efectos jurfdicos ya generados por - 
el Decreto-ley durante su période de vigencia. En efecto, el- 
mayor obstaculo que se encuentra una Camara decidida a dero-- 
gar un Decreto-ley es el de los efectos generados por la nor­
ma durante su periodo de vigencia anterior a la intervencion- 
parlamentaria. Résulta evidente que una gran proximidad terapo^  
ral de la intervencion parlamentaria respecto de la entrada - 
en vigor del Decreto-ley reducira al rafnimo o, incluso, anula 
ra por completo la posibilidad de que la norma surta efectos- 
antes de su derogacion, por lo que esta no planteara las di- 
ficultades jurfdicas que se derivarian de la derogacion con - 
efecto retroactivo de una norma que hubiera generado derechos 
o intereses légitimes de terceros.
En todo caso, proraulgado- 
el Decreto-ley comienza a correr el plazo de treinta dias hâ- 
biles dentro del cual tiene que verificarse el pronunciamien­
to del Congreso. Por lo mismo, es a partir de dicha proraulga- 
cion y , en todo caso, de la publicacion en el B.O.E. (articu­
le 151,1 , R.C.), cuando el Congreso puede incluir en el ---—  
orden del dfa de la sesion que estime oportuno la delibera--- 
cion y votacion sobre el Decreto-ley. La iniciativa al respec^ 
to, conviene sehalarlo, corresponde en exclusive a los orga-- 
nos compétentes de la Céraara, sin que ni el gobierno ni nin-- 
gün otro <5rgano puedan forzar la inclusion de la deliberacidn
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y votacion en el orden del dfa ( 6o) *
Inclulda la deliberacion sobre el Decreto-ley en el 
orden del d£a, ésta corresponde al Pleno de la Câmara, el --- 
cual debera ser convocado al efecto si no esté, reunido (ar--- 
t£culo 86,2, de la Constitucion)• Solamente en el caso de que 
la C^mara hublese sido disuelta o su mandate hubiera expirado 
séria otro el organo compétente; la Diputacion Permanente del 
Congreso, No cabe, por tanto, que la procedencia de convali-- 
dar los Decretos-leyes sea discutida y votada en Comisidn ---
(61).
Xncluida la convalidacion o derogacion del Decreto- 
-ley en el orden del dla, la deliberacion comienza con una in 
tervencion de un miembro del gobierno en la que éste explica- 
a la Camara las razones que, al entender del ejecutivo, justi 
fican la aprobacion del Decreto-ley (artxculo 1$1,2, Reglamen 
to del Congreso) (62). A continuacidn comienza el debate pro- 
piaraente dicho, que se rige por las reglas previstas para los 
debates de totalidad. Tiene lugar, por tanto, un turno a fa-- 
vor y, posteriormente, otro en contra (63), ambos de quince - 
minutes, y, consumidos ambos, pueden intervenir para fijar pjo 
siciones por espacio de diez minutes los grupos parlamenta--- 
rios que no hubieren intervenido en los t u mos a favor y en - 
contra (articule 7^,2, R.C.).
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Concluido el debate, se precede a la votacion, en - 
la que los votes afirraativos se entienden favorables a la con 
validacion y los negatives partidarios de la derogacion. Es - 
una vez realizada la votacion y siempre que el resultado de - 
la misma sea favorable a la convalidacion, cuando el Presiden 
te inquiere si algun grupo parlamentario solicita la tramita- 
cion del Decreto-ley convalidado como proyecto de ley por el- 
procedimiento de urgencia, si bien lo mâs frecuente es que -- 
los grupos hagan publica dicha solicitud a lo largo de sus in 
tervenciones en el debate. En el supuesto de que algun grupo- 
solicitase la tramitacidn, se procédé a la votacion, en la -- 
que los votos afirraativos se entienden favorables a la trarai- 
tacidn y los negativos contraries a ella.
Manifestada la voluntad del Congreso respecte de la 
convalidacidn o derogacidn del Decreto-ley, el acuerdo de con 
validacion o derogacidn se publica en el B.C.S. AqudC surge el 
probleraa de dilucidar si tal publicacidn debe, forzosamente,- 
realizarse dentro del plazo de treinta dfas hAbiles desde la- 
promulgacion del Decreto-ley o si, por el contrario, el plazo 
se refiere exclusivamente a la intervencidn parlamentaria de- 
convalidacion o derogacion, pudiendo ser la publicacidn del - 
acuerdo posterior al transcurso de los treinta dfas. Para al- 
gunos, la publicacidn del acuerdo en el B.O.E, puede tener lu 
gar fuera del plazo citado sin que ello afecte a la vigencia- 
del Decreto-ley (64)lo que, ciertaraente, tiene apoyo en el tje
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nor literal del artfculo 86,2. Para otros, el acuerdo debe -- 
ser publicado en el B.O.E. dentro de los treinta dfas siguien 
tes a la promulgacidn del Decreto-ley, puesto que **la publica 
cion en el B.O.E. de la convalidacidn o derogacion aprobada - 
por el Congreso... dentro del plazo del treinta dfas es requi 
sito esencial para la validez y la eficacia de la intei*ven--- 
cidn parlamentaria. Si tal publicacidn no se produce o se ha- 
ce fuera del plazo senalado hay que deducir que el Decreto -- 
-ley ha decaido, ha caducado” (65). Las razones tedricas que- 
abonan esta posicidn nos parecen irréprochables, pues es évi­
dente que tanto el principle de publicidad de las normas como 
el de seguridad jurfdica -sancionados en el artfculo 9»3 de - 
la Constitucidn- exigen que la publicacidn del acuerdo tenga- 
lugar dentro del plazo de treinta dfas. De lo contrario, po-- 
drfa, una vez tornado el acuerdo, detnorarse indefinidamente su 
publicacidn, con los consiguientes efectos que ello generarfa 
para la seguridad jurfdica, especialmente en el supuesto de - 
que el acuerdo haya sido de derogacidn del Decreto-ley: pues­
to que las normas no obligan sino a partir de su publicacidn- 
en el B.O.E., continuarfa surtiendo efectos jurfdicos -y po-- 
drfa reclamarse obediencia a- un Decreto-ley que ha sido dero^ 
gado por el Congreso en virtud de la obligacidn de control -- 
del mismo que la Constitucidn le impone; dicho de otro modo,- 
el gobierno podrfa entonces demorar la derogacidn del Decreto 
-ley hasta tanto le pareciese pertinente publicar el acuerdo-
340
de derogacidn* Annque menos trascendente en cuanto a sus posi, 
bles efectos, tambidn la posibilidad alternative tiene impor- 
tancia, pues los ciudadanos pueden estar esperando para cum-- 
plir las obligaciones o exigir los derechos derivados de un - 
Decreto-ley a que el Congreso se pronuncie al respecte, posi- 
bilitando la pervivencia de la norma o derogando la misma, -- 
siendo asx que pueden no tener constancia oficial de la deci- 
sidn parlamentaria hasta mucho despuds de producida dsta.
Lo cierto es, sin embargo, y a pesar de las muchas- 
y sdlidas razones que abonan la obligatoriedad de que la pu-- 
blicacidn se produzca dentro de los treinta dfas, que la prac^ 
tica habituai consiste en que la publicacidn en el B.O.E. del 
acuerdo de convalidacion o derogacidn tenga lugar transcurri- 
dos los treinta dfas desde la promulgacidn del Decreto-ley, - 
teniendo lugar dentro del plazo de treinta dfas desde la pu-- 
blicacidn del Decreto-ley en el B.O.E, la convalidacidn y la- 
Resolucidn de la Presidencia del Congreso que ordena la publi 
cacidn del acuerdo de convalidacidn, pero no producidndose e^ 
ta dentro del plazo. Sera precise, por consiguiente, esperar- 
a que el Tribunal Constitucional se pronuncie al respecte pa­




Procédé ahora examiner cuales sean los efectos del- 
control parlamentario sobre los Decretos-leyes. Ldgicaraente,- 
tales efectos se bifurcan en très direcciones diferentes en-- 
tre sx, segun cual sea el contenido de la intervencidn parla­
mentaria: convalidacidn del Decreto-ley, derogacidn del mismo 
o aimplemente, ausencia de toda toma de decisidn al respecto, 
esto es, silencio del Congreso.
En cuanto a la convalidacidn, es évidente que gene­
ra, como efecto principal, el de hacer permanente la integra- 
cidn del Decreto-ley en el ordenamiento jurfdico como norma - 
con fuerza de ley. Como ya se dijo anteriormente, el efecto - 
principal de la convalidacidn es faciliter la pervivencia en- 
el ordenamiento de una norma con fuerza de ley cuya vigencia, 
de otra forma, decaerfa.
La doctrina dominante eh Italia hace hincapid en -- 
que la ratificacidn parlamentaria opera una modificacidn en - 
la naturaleza jurfdica de la norma, modificacidn que tiene, - 
incluso, efectos retroactivos. Asf, se ha dicho que, bajo un- 
perfil jurfdico, la conversidn "opera una confirmacidn susti- 
tutiva, una novacidn del Decreto-ley, que tiene efecto retro- 
activo (66). Esta perspective, sin duda correcte para el caso 
italiano, ha sido recogida entre nosotros por SALAS, que hace
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suyas las palabras de DI CIOLO afirmando que la "ley de con-- 
versidn sustituye retroactivamente al Decreto-ley, producidn- 
dose una especie de novacidn de la fuente legislativa”(67)• - 
Ya hemos visto, sin embargo, como estas afirmaciones no son - 
aplicables al ordenamiento espafiol, dohde no existe ley for-- 
mal de conversidn alguna y donde, por tanto, el Decreto-ley no 
ve transforraada su naturaleza jurfdica por la convalidacidn - 
parlamentaria en una ley formal. No cabe, por tanto, novacidn 
alguna de la fuente legislativa, ni con efecto retroactivo ni 
con ningun otro: el Decreto-ley sigue siendo un Decreto-ley,- 
no sufriendo raodificaciones ni siquiera su identificacidn for 
mal. Lo unico que sucede es que el Decreto ley, cuya vigencia 
era antes provisional, se bénéficia ahora de la convalidacidn 
parlamentaria de tal suerte que su vigencia -a menos que en - 
el propio Decreto-ley se disponga otra cosa- deviene indéfini 
da, Unico caso de novacidn de la fuente legislativa y de cam- 
bio de identificacidn de la norma serfa el producido por la - 
eventual tramitacidn del Decreto-ley como proyecto de ley y - 
la posterior aprobacion por las Cortes de una ley formal que, 
dsta sf, sustituirfa al Decreto-ley que fue su orfgen, pero - 
no retroactivamente, sino exclusivamente desde el momento de- 
la entrada en vigor de la ley. Por consiguiente, la convalida 
cion del Decreto-ley no surte, en nuestro ordenamiento, mas - 
efecto que la desaparicidn de la provisionalidad de la vigen­
cia del Decreto-ley y la continuidad én principle indefinida- 
de la misma.
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Mas confusos son los efectos de la derogacidn* En - 
efecto, si bien esta posibilidad no plantea problemas en ---- 
otros ordenamientos, por cuanto la Constitucidn misma determi 
na expresamente los efectos temporales de la derogacidn, bien 
sean éstos "ex tunc" -como sucede en Italia-(68), bien sean - 
"ex nunc" -como ocurre en Portugal (69)-, la cuestidn permane 
ce abierta en nuestro ordenamiento por la falta de pronuncia- 
miento constitucional al respecto.
Ante esta falta de precision constitucional, y en - 
espera de que, planteado el caso, el Tribunal Constitucional- 
interprete el alcance temporal de la eventual derogacidn de - 
un Decreto-ley, parece precise adelantar algunas nociones en- 
el sentido de que la solucidn mas acorde con la regulacidn -- 
global que de las potestades normatives del Gobierno realiza- 
la Constitucidn parece ser, en principio, la de que los efec­
tos de la derogacidn sean "ex tune".
En efecto, todas las disposiciones constitucionales 
parecen orientadas, de un lado, a restringir el uso de la po- 
testad normative excepcional a los supuestos en que, realmen- 
te, sea absolutamente necesario por no existir otra posibili­
dad de actuacidn legislativa de cardcter regular; y, por otro 
lado, a rodear el uso de la potestad de mécanismes que garan- 
ticen que, en ultima instancia, la voluntad que permite la in 
tegracidn de la norma en el ordenamiento Jurfdico es la del -
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titular ordinario de la potestad legislativa, esto es, el Par 
lamento, representado en esta ocasidn por el Congreso. La con 
jugacidn de ambos factores configura un diserîo en el que, por 
asf decirlo, la validez de la norma emanada del gobierno de-- 
pende del posterior -y casi inmediato- acuerdo parlamentario- 
en ese sentido, de manera que la voluntad gubemamental y la- 
pârlaunentaria no estan en posicidn de yuxtaposicidn, sino de- 
subordinacion de aquella a esta.
En este marco constitucional global, reconocer a la 
derogacidn de los Decretos-leyes un alcance temporal "ex nunc" 
resultarfa un absolute contrasentido pues, como SALAS ha sefia 
lado con acierto, implicarfa "reconocer un ambito temporal -- 
que dependerfa exclusivamente de la voluntad del gobierno" -- 
(70), lo que entra en abierta contradiccidn con un sistema -- 
global cuyo évidente objetivo es, precisamente, cercenar has­
ta donde sea posible la facultad normative del ejecutivo y -- 
resguardar al maximo y en toda la integridad posible la compte 
tencia exclusive del legislative en la produccidn de las nor­
mas con range de ley. Es cierto, sf, que el Decreto-ley es -- 
una norma perfects desde su promulgacidn por el ejecutivo» p^ 
ro es tambidn, no se olvide, una norma sometida a condicidn - 
resolutoria, una norma, por ende, cuya validez esta expuesta- 
a dejar de existir si no se cumple una intervencidn par­
lamentaria de ratificacidn. Si esto es asf, no tiene sentido- 
reconocer eficacia jurfdica permanente a los efectos ya produ
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cldos por la norma sobre la que la condicidn resolutoria ope­
ra suprimiendo su vigencia.
De aceptarse esta posicidn se plantearia, indudabl^ 
mente, el problema de la validez de los efectos generados por 
el Decreto-ley posteriormente derogado durante el tiempo en - 
que permanecid vigente. Sin perjuicio de que las Cortes pudi^ 
ran dictar para estos supuestos las raedidas legales, posterijo 
res a la derogacidn del Decreto-ley, que estimaran convenien- 
tes (71)» hay que convenir de nuevo con SALAS en que dichos - 
efectos son también anulados al producirse el acuerdo de der_o 
gacidn del Decreto-ley, pues, como senala, la provisionalidad 
de la norma productora de tales actos, reconocida expresamen­
te por la Constitucidn, irapide la consolidacidn de los mismos 
hasta la norma sobre cuya base se die tan se intégré def ini ti­
vamente, tras la convalidacidn del Congreso, en el ordenamien 
to jurfdico (?2).
Por ultimo, la intervencidn parlamentaria puede no­
ser ni de convalidacidn ni de derogacidn del Decreto-ley: puje 
de, simplemente, no producirse pronunciamiento alguno del Con 
greso en el plazo de treinta dfas desde la promulgacidn del - 
Decreto-ley. Tarapoco a este respecto se pronuncia expresamen­
te la Constitucidn (73)» pero es évidente, en nuestra opinion 
que la coherencia del sistema impone que el silencio deba en- 
tendorse como denegatorio de la convalidacidn (74). En efec­
to, aunque la Constitucidn impone al Congreso la obligacidn -
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de pronunciarse dentro del plazo, y el silencio o el retraso- 
constituirxan, por tanto, una infraccion del mandate constitu 
cional, no cabe duda, en nuestra opinion, de que la "ratio" - 
del precepto constitucional es que se obtenga una convalida-- 
cidn del Congreso, confinnatoria de que efectivamente ha exi^ 
tido una extraordinaria y urgente necesidad que ha obligado - 
al gobierno a hacer uso de la potestad que la Constitucidn le 
atribuye con caracter excepcional. Lo importante a estos efec^ 
tos es, pues, la convalidacidn expresa, que es condicidn de - 
la pervivencia de la validez del Decreto-ley y de su définit^ 
va integracidn en el ordenamiento, siendo a este efecto acce- 
soria la decisidn de derogar. Por tanto, no produciendose la- 
convalidacidn, o, mas precisamente, habiendo transcurrido el- 
plazo de treinta dfas habiles sin que haya tenido lugar, hay- 
que entender que no se ha verificado la condicidn a cuyo cum- 
pliraiento estaba sujeta la vigencia del Decreto-ley y que, -- 
por tanto, data ha decaido. Es précisa, por tanto, una ratifj^ 
cacidn expresa del Decreto-ley por parte del Congreso, de no- 
producirse la cual se operan efectos similares a los de la d^ 
rogacidn expresa.
g. Aplicacidn practica del control parlamentario de los Deere 
tos-leyes en la primera legislature constitucional
Procédé ahora realizar un examen, siquiera sea suma 
rio, de la forma en que se ha désarroilado el control parla--
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raentario de los Decretos-leyes en la primera legislatura con^ 
titucional. En efecto, tan importante como las normas legales 
es la aplicacidn, en la practica jurfdica, de las misraas, lo­
que cobra un especial valor en el caso de las nomias constitu 
cionales, pues el caracter extremadaraente flufdo de los fend- 
menos que regulan es, en ocasiones, causa de que un analisis- 
que permanezca en el nivel de lo jurfdico no describe con pr^ 
cisidn la realidad de los acontecimientos normados, que a me- 
nudo discurren, en funcidn de la practica polftica y parlaraen 
taria, por vfas para cuya explici tacidn résulta insuficiente- 
el raétodo jurfdico* Este fendmeno no es, por lo deraas, exclu­
sive del campo jurfdico-constitucional; en todos los terrenos 
jurfdicos revisten tanta iraportancia como las normas la forma 
en que estas son aplicadas. La diferencia entre el ordenamien 
to jurfdico politico y el resto de las ramas del Derecho resi 
de en que en estas ultimas la aplicacidn de las normas es tam 
bien jurfdica, pues se realiza fundamentalraente a través de - 
la jurisprudencia, mientras que en el ambito jurfdico consti­
tucional la aplicacidn de las normas responde con frecuencia- 
mas a criterios extrajurfdicos, de oportunidad, conveniencia- 
o tfadicidn polftica, que a razones estrietamente jurfdicas.
Pues bien, el fendmeno mas destacado en la practica 
parlamentaria de control de los Decretos-leyes es, sin duda,- 
el elevado grado de consenso parlamentario alcanzado por la - 
utilizacidn gubemamental de su facultad normativa excepcio--
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nal. Ciertamente, cabria pensar que la mayorfa, si es que no- 
todos, de los Decretos-leyes dictados por el gobierno habrian 
de ser objeto de convalidacidn parlamentaria puesto que, idgi 
caraente, a la bora de la votacion que explicita la voluntad - 
del Congreso, la mayorfa que apoya al gobierno debe imponer - 
el peso de sus votos, tambidn en buena Idgica favorables a la 
convalidacidn.
En efecto, asf ha resultado hasta el momento, pues- 
de los Decretos-leyes controlados por el Congreso solo uno 
ha sido derogado (ver cuadros adjuntos) La impresidn que de - 
este dato se extrae a primera vista es, sin embargo, engano-- 
sa, pues lo importante no es tanto si los Decretos-leyes son- 
convalidados o no cuanto como son convalidados.
Observese, en primer lugar, que de los 77 Decretos- 
leyes sometidos a la ratificacidn parlamentaria solo de 45 se 
pide que se trsuniten como proyecto de ley. Como quiera que la 
tramitacidn puede ser solicitada por cualquier grupo parlamen 
tario -otra cosa es que luego se obtenga una decisidn favora­
ble de la Camara- parece mas que presuraible que respecto 32 - 
de los 77 Decretos-leyes controlados -esto es, respecto del - 
41'5)b de los mismos- existfa un absolute consenso basico en - 
la Camara no solo acerca de la extraordinaria y urgente nece­
sidad que impelio al gobierno a dietarlos, sino tambien res-- 
pecto del contenido material de la norma; consenso que alcan- 
za tal grado que ningun grupo parlamentario presente en el --
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Congreso considéra necesario introducir la mas minima modifi­
cacidn en la norma (75)*
Este grado de consenso queda confirraado por otros - 
dos datos* En primer lugar, por el elevado numéro de Decretos 
-1eyes -23, el 36’3 % del total de los sometidos a la Câmara - 
en el période estudiado- que son sometidos a votacion sin de­
bate previo, esto es, sin que se haga uso de los turnos a fa­
vor y en contra prévistos en el Reglamento para este género—  
de debates. No solo eso: 52 Decretos-leyes fueron aprobados - 
por el Congreso prac t i cam ente sin oposicidn - 67'5°/o del total-
(76), y 10 Decretos-leyes -el 12'9>> del total- fueron aproba-- 
dos por unanimidad de la Câmara. Estas cifras indican, a nue^ 
tro entender, que existfa, en la mayor parte de los caso s, -- 
una considerable homogeneidad en la Câmara respecto de la po- 
sicion a adoptar en el en jui ci ami en to del uso gubemamental - 
de los Decretos-leyes.
Destaca, asimismo, el alto porcentaj e de votaciones 
favorables a la tramitacidn del Decreto-ley como proyecto de- 
ley en los caso s en que esta fue solicitada: de los 45 Decre­
tos-leyes cuya tramitacidn fue solicitada, la Câmara accedid- 
a ello en 33 ocasiones - 73'3P/o de las solicitudes. Ciertamen-- 
te, la tramitacidn no supone ningun perjuicio para el gobier­
no ni para la mayorfa, pero no deja de suponer una posibili-- 
dad de introducir en el Decreto-ley modificaciones que la ma­
yorfa podfa haber evitado con solo emitir un voto contrario a
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la tramitacidn como proyecto de ley del Decreto-ley, una vez- 
convalidado este.
Ciertamente, existen varias razones que justifican- 
esta considerable coincidencia entre la mayorfa y la rainorfa- 
par lament aria respecto de la utilizacidn gubemamental de los 
Decretos-leyes. En primer lugar, y rauy senaladamente, hay que 
hacer notar que, en no pocas ocasiones, se trata de normas - 
cuya existencia viene justificada por una situacidn en la que 
era precise acomodar no pocas instituciones a la nueva reali­
dad democrâtica y constitucional. Los Decretos-leyes otorga-- 
ban a estas instituciones normativas provisionales que, en e^ 
pera de la definitiva, hiciesen posible el funcionamiento re­
gular de las instituciones de una forma acompasada con el or­
denamiento constitucional.
En segundo lugar, no pocos Decretos-leyes, y entre- 
ellos alguno s de los mas importantes, venfan precisamente a - 
satisfacer demandas de la oposicidn, y a regular, o mas fre-- 
cuentemente, otorgar competencias o medios econdmicos a insti 
tuciones estatales regidas por la oposicidn. Tal es, por ejera 
plo, el caso de los numérosos Decretos-leyes relatives a las- 
Corporaciones locales, y, en especial, a la financiacidn de - 
estas, asf como el supuesto de los Decretos-leyes reguladores 
de instituciones autondmicas o preautondmicas o que otorgaban 
a estas competencias concretas o medios materiales con que -- 
desarrollar su labor. Tanto en unos supuestos como en otros -
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es precisamente el contenido material de los Decretos-leyes,- 
el objetivo de los mismos, lo que justifica el apoyo casi una 
nime de todas las fuerzas parlamentarias.
Esta ultima argumentacidn enlaza de piano con lo -- 
que ha sido la practica real tanto de la mayorfa parlamenta­
ria, a la hora de justificar su apoyo a la convalidacidn de - 
los Decretos-leyes, como de la rainorfa en los supuestos en -- 
que se ha opuesto a la convalidacidn, tal y como esta practi­
ca se trasluce de los debates parlamentarios previo s a la vo- 
tacidn de convalidacidn o derogacidn. En efecto, una simple - 
observacidn de los Diarios de Sesiones permite observar que - 
el apoyo de los grupos parlamentarios a la convalidacidn de - 
los Decretos-leyes no viene determinado tanto por la aprecia- 
cidn de que haya concurrido reaimente la circunstancia habili 
tante cuanto por la coincidencia o discrepancia respecto del- 
contenido material de la norma. En efecto, analizando los Dia 
rios de sesiones del Congreso es fâcil observar que, en los - 
casos en que los grupos parlamentarios de la oposicidn emiten 
un voto favorable a la convalidacidn, este no se justifica -- 
por la concurrencia de una extraordinaria y urgente necesidad, 
sino por el acuerdo, mâs o menos matizado, con el contenido - 
material de la norma sometida a convalidacidn. De igual for-- 
ma, la just if icacidn gubemamental o de la mayorfa que apoya- 
al gobierno de la necesidad del Decreto-ley no suele hacer s^ 
no un muy ligero hincapié en la concurrencia del hecho habili^
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tante, deteniendose por el contrario con prolijidad en la 
tificacidn del contenido del Decreto-ley desde el punto de -- 
vista no de la urgencia del mismo, sino de su adecuacidn a -- 
las situaciones que se regulan, la cual, aun dândola por cier 
ta, no tiene por que revestir una urgente y extraordinaria n^ 
cesidad de normacidn. En fin, la explicacidn por parte de los 
grupos parlamentarios de la oposicidn de su voto contrario a- 
la convalidacidn suele contener algunas -que no abundantes- - 
referencias a la inexistencia de la extraordinaria y urgente- 
necesidad, pero se advierte de inmediato que se trata mâs de- 
un recurso retdrico que de otra cosa, siendo lo que late en - 
el fondo de la argumentacidn contraria a la convalidacidn el- 
disentimiento con el contenido material de la norma objeto -- 
del debate, Hasta tal punto esto es asi que, en alguna oca--- 
sidn, se ha ofrecido el voto favorable a la convalidacidn 
siempre que el gobierno modificase algun aspecto del Decreto- 
-ley y, ante la negativa del ejecutivo a realizar la reforma- 
solicitada, se justifica el voto no favorable a la convalida­
cidn en la inexistencia de la urgente y extraordinaria necesi 
dad, aun cuando el substrato real del discurso que défiende - 
la imposibilidad de votar a favor de la convalidacidn reside- 
en la necesidad de introducir la modificacidn solicitada ---
(77). Aun mâs: al menos en dos ocasiones se ha manifestado ex 
presamente, en los turnos de fijacidn de posiciones o de ex-- 
plicacidn de voto, que el Decreto-ley sometido a convalida--- 
cidn no se habfa dictado por concurrir una extraordinaria y -
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urgente necesidad, pero que el acuerdo sustantivo con el con­
tenido de la norma impelfa al grupo que explicaba su posicidn 
a votar a favor de la convalidacidn aun no dândose el hecho - 
habilitante (78). Estas posiciones, expresamente manifestadas 
por los portavoces de los grupos, ponen de manifiesto que, -- 
como aquf se sostiene, el control parlamentario de los Decre­
tos-leyes no lo es tanto de comprobacidn de la concurrencia - 
del hecho habilitante cuanto de conformidad con el contenido- 
rnaterial de la norma controlada, si bien que a veces la dis-- 
crepancia con el contenido del Decreto ley, que es el factor- 
que reaimente erapuja a votar en contra de la convalidacidn, - 
se recubre con alegaciones respecto de la inexistencia de la- 
"extraordinaria y urgente necesidad" justificativa del uso de 
la facultad gubemamental.
Por lo demâs, esta postura de los grupos de la opo­
sicidn, que supedita el voto favorable a la convalidacidn del 
Decreto-ley no tanto a la concurrencia del hecho habilitante- 
cuanto a la conf ormidad con el contenido material de la nor-- 
ma, résulta de todo punto Idgica. En efecto, solo en aras de- 
un purismo alejado de la realidad podrfa pedirse a los grupos 
parlamentarios que, cuando el gobierno présenta un texto le-- 
gal con el que se hayan complementado de acuerdo -lo que, co­
mo es obvio, no es frecuente, rechacen dicho texto en virtud- 
de que no concurre la extraordinaria y urgente necesidad que-
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habilita# al gobierno para su promulgacidn. De otro lado, si 
bien puede discutirse la efectiva concurrencia del hecho ha­
bilitante, suele estar présente en todos o casi todos los -- 
Decretos-leyes la demanda con urgencia de las medidas conte- 
nidas en la norma de procedencia gubemamental, A la oposi-- 
cidn le resultarfa diffcil explicar a los sectores afectados 
que, aun estando de acuerdo con el contenido de la norma, im 
pide la continuidad de su vigencia porque no concurren las - 
circunstancias constitucionalmente exigidas, Résulta absolu­
tamente idgico, por todo ello, que la posicidn de los g m p o s  
parlamentarios de oposicidn sea la de votar a favor de la —  
convalidacidn del texto si existe coincidencia con el conte­
nido del mismo, relegando en este caso la exigencia de la ex 
traordinaria y urgente necesidad a un lugar secundario, y, - 
si la discrepancia con el texto irapide votar a favor de la - 
convalidacidn del mismo, justificar esta posicidn precisamen 
te por la inexistencia del hecho habilitante, que expérimen­
ta asf una traslacidn que le situa en el primer lugar del or 
del de prioridades.
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B. EL CONTROL PARLAMENTARIO DE LA LEGISLACION DELEGADA
a . Concepto y fundamento
Se conoce con el nombre de legislacion delegada a - 
aquella que es elaborada por el poder ejecutivo tras una dele 
gacidn del Parlamento, En la delegacidn el Parlamento senala- 
al gobierno los criterias que ban de presidir, a la hora de - 
la redaccidn, el texto résultante de la tarea de produccidn - 
normativa que el ejecutivo, por delegacidn del legislative, - 
realiza. Es tambidn conocido que si el instrumente del Decre­
to-ley encuentra justificacidn en la necesidad que los pode-- 
res publicos tienen de contar con instrumentes pertinentes p^ 
ra hacer frente a las situaciones imprevistas y necesitadas - 
de urgente solucidn que con tanta frecuencia se plantean en - 
la vida publica, y muy especialmente en la de los Estados con 
teraporâneos, el mecanismo de la legislacidn delegada tiene -- 
otra justificacidn harto diferente: la de resolver legislati- 
varaente una situacidn normativa complej a, caracterizada ya -- 
por las dificuitades especfficas que présenta la normacidn de 
una materia acusadamente técnica, ya por la existencia de una
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pluralidad de fuentes normativas dispersas e, incluso, contra 
dictorias, que se hace precise unificar en un mismo cuerpo -- 
normative. Se considéra que la resolucidn de estas situacio-- 
nés no es posible sino utilizando cuantiosos y cualificados - 
medios personales y materiales, de los que raramente disponen 
los Parlamentos -acuciados, por otro lado, por las numerosas- 
tareas a realizar- y sf la Administracion del Estado. En es-- 
tas condiciones, se entiende que la Administracion esta en -- 
una situacidn mâs favorable para elaborar la parte mâs espec^
ficamente técnica de la labor legislativa, y se delega en ---
ella a este respecto imponiéndola unas directrices a seguir - 
en su labor y unos Ifmites -materiales y temporales- a los -- 
que someterse. En otras palabras, si la causa del Decreto-ley 
es la existencia de una situacidn imprévisible que es preciso 
resolver con urgencia, la de la legislacidn delegada es mâs - 
bien la contraria: una situacidn cuya resolucidn no es urgen­
te pero si complicada y que exige, por lo mismo, un estudio - 
detenido realizado con un importante contingente de medios.
Sin embargo, es évidente que ni las directrices que 
el législative imparte al ejecutivo ni los Ifmites a que estâ 
sometida la legislacidn delegada serfan suficientes frente a- 
un producto normative que, premeditadamente o no, excediese - 
de los limites de delegacidn. Por ello, se hacen necesarios - 
medios iddneos para garantizar que el resultado del trabajo - 
realizado por la Administracidn corresponde, en todo caso, a- 
la voluntad manifestada por el drgano legislative, que en es­
te caso actua, ademâs, como delegante.
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FRAGA ha descri to con claridad, en su estudio sobre 
el Parlamento britanico (79)# los diferentes sistemas que a - 
estos efectos se establecen en el sistema britânico y que son 
aplicables, "mutatis mutandi", al resto de los ordenamientos- 
parlamentarios de Europa Occidental. Existe, en primer lugar, 
un procedimiento indirecte, consistante en la adopcion, por - 
el drgano delegante, de una serie de medidas precautorias de- 
fndole tanto formai cuanto material. En segundo lugar, el uso 
gubemamental de delegacidn se enfrenta también a un control- 
parlamentario, constituido tanto por el ejercicio de la fun-- 
cidn general de control del gobierno que corresponde al Parla 
mento como por un segundo control, mâs especffico, que consi^ 
te en la vigilancia, por el drgano legislativo, del uso que - 
el gobierno ha hecho de los poderes législatives que le fue-- 
ron delegados; en fin, las normas résultantes del ej ercicio - 
de la delegacidn legislativa se ven también sometidas al con­
trol jurisdiccional, en especial en lo referente al eventual- 
contenido "ultra vires" de la norma elaborada por el gobierno.
Lo que en este trabajo nos interesa analizar es, ob 
viamente, el control especifico que el Parlamento realiza so­
bre las normas résultantes de una delegacidn legislativa. Mâs 
en concrete, el objeto de este anâlisis son los eventuales -- 
contrôles que el Parlamento pueda ejercitar "a posteriori" de 
la elaboracidn por el gobierno del texto legal. Este control- 
como luego se verâ, puede ser de varios tipos, que oscilan -—
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desde la mera obligacidn impuesta al gobierno de depositar en 
el Parlamento la norma résultante de la delegacidn hasta otro 
mâs severo consistante en que la citada norma no entra en vi­
gor sino después de una votacidn en la que el Parlamento man^ 
fiesta su conformidad con la misma. En todo caso, ni uno ni — 
otro control ni los intennedios entre aimbos, pueden ser con-- 
fundidos con los limites de la legislacidn delegada (8o) esta 
blecidos en la Constitucidn; estos no son contrôles del uso - 
de delegacidn sino, sencillamente, limites o condiciones que- 
la propia Constitucidn impone no solo al uso que de la delega 
cidn se haga, sino también al propio ejercicio de la facultad 
parlamentaria de delegar en el gobierno la redaccidn de nor-- 
mas con rango de ley; por consiguiente, ni el Parlamento pue­
de superarias ni, aunque lo hiciese, podrian ser desbordadas, 
pues ello implicaria la manifiesta inconstitucionalidad de la 
norma résultante de la igualmente inconstitucional delegacidn.
Por consiguiente, el control parlamentario de la 1^ 
gislacidn delegada no es, en sentido estricto, sino el conjun 
to de medidas que el Parlamento adopta eventualmente para ga­
rantizar que el resultado de la delegacidn que le confiere al 
gobierno se corresponde con la voluntad del drgano delegante. 
El control parlamentario es, por lo mismo, distinto y traseen 
dente de las precauciones que la Constitucidn establezca res­
pecto del uso de la delegacidn legislativa: no es el control- 
parlamentario, por ejemplo, aunque el acto lo realice el Par-
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lamento, el que este -en el caso espahol- concéda la delega-- 
cidn expresa y no implicitamente, o la otorgue solo por un p^ 
riodo de tiempo determinado, o délimité con precision el al-- 
cance de la misma, pues todas estas son obligaciones constitu 
cionalmente impuestas al Parlamento delegante; si es control- 
parlamentario, por el contrario, la obligacidn de que al tex­
to refundido o que desarrolle la ley de bases se someta, des­
pués de su elaboracidn y antes de su entrada en vigor, a com­
probacidn parlamentaria de su adecuacidn a lo dispuesto en la 
ley delegante,a la que siga una votacidn parlamentaria en la que 
el legislativo exprese su conformidad o disconformidad con el 
uso que el gobierno ba realizado de la delegacidn que se le - 
otorgd. En consecuencia, puede entenderse cdmo el control par 
lamentario del uso de la delegacidn legislativa toda actua--- 
cidn parlamentaria en la que las Camaras, por su propia ini-- 
ciativa, adoptan medidas encaminadas a verificar que el texto 
résultante de la delegacidn se correspondera con la voluntad- 
parlamentaria.
De lo expuesto puede deducirse sin dificuitades que 
el fundamento del control parlamentario de la legislacidn de- 
legada es doble, Por un lado, en efecto, el control que nos - 
ocupa descansa en las mismas bases que el control de los De-- 
cretos-leyes: la atribucidn de la funcidn legislativa, con ca 
râcter excepcional, a quien no es su depositario habituai, y- 
la necesidad de asegurar que la ley es la expresidn de la vo-
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luntad popular, manifestada a través del Parlamento, obligan- 
a que este, en su doble papel de garantie constitucional y de 
titular ordinario de la funcion legislativa, disponga de los- 
medios précisés para articular la correspondencia de la norma 
con fuerza de ley dictada en el ejercicio de las facultades - 
excepcional es respecto de la voluntad popular encamada en el 
Parlamento.
Pero, por otro lado, la pertinencia de que el Parla 
mento disponga de mécanismes susceptibles de controlar la ut^ 
lizacion gubemamental de la delegacion legislativa descansa- 
aqui en otra razon mas inmediata y sustantiva. En efecto, lo- 
legislativo es, en el punto que ahora nos ocupa, adjetivo; lo 
especificamente sustantivo del control parlamentario sobre el 
uso de la delegacion legislativa es que se trata de un control 
sobre una dele^racion; el Parlamento delega en el Gobierno el- 
ej ercicio de una funcion que, habitualmente, le corresponde•- 
Por consiguiente, el Parlamento tiene, en cuanto que delegan­
te, la facultad de controlar el uso que el gobierno, en cuan­
to que sujeto pasivo de la delegacion, hace de la facultad djs 
legada. La cualidad de sujeto pasivo de la delegacion viene,- 
asi, intrinsecamente vinculada a la de sujeto pasivo de con-- 
trol parlamentario, del mismo modo que la condicion de sujeto 
activo de la delegacion convierte a quien la intenta en suje­
to activo del control sobre la utilizacion que de la facultad 
delegada se realice. En definitiva, la facultad de delegar --
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lieva unida la de controlar el uso de la delegacion, asi como 
la de, en su caso, revocar la delegacion otorgada, tal como - 
para el caso espahol preve expresa aunque innéeesariamente en 
el articulo 84, "in fine", de la Constitucion, sin mâs* requi- 
sito que el obvio de que la revocacion de la delegacion sea - 
efectuada por instrumento juridico de rango similar al que -- 
otorgo la delegacion.
b , Contenido del control parlamentario sobre la legislacion - 
delegada
Las formas en que puede manifestarse el control par 
launentario sobre la legislacion delegada son numérosas. Un am 
plio abanico de las mismas, por no decir que una exhaustive - 
regulacidn, es la contemplada por el ordeneuniento britânico - 
(8l), donde caben las siguientes formas de que el Parlamento- 
ejerza el control sobre la legislacidn delegada:
a) El procedimiento habituai consiste en que el gobier 
no queda obligado, en cuanto élaboré el texto, a djB 
positarlo en las Câmaras, sin perjuicio de la inme­
diata entrada en vigor de la norma. A lo largo de - 
un plazo que fue previamente establecido en la pro­
pia ley de delegacidn, a iniciativa de los parlamen 
tarios, la ley producto de la delegacidn puede ser, 
si entiende que no respeta las bases de la delega--
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cidn, derogada, aiin cuando ello no afecta a los 
efectos que hubiere podido surtir en el plazo que - 
medio entre su entrada en vigor y su posterior dero^ 
gacion.
b) Otro procedimiento es el conocido como de "resolu-- 
cion negative": el texto debe ser presentado ante - 
las Camaras antes de su entrada en vigor, siendo -- 
anulado si, a iniciativa parlamentaria, recae sobre 
él una resolucion negative de la Camara, en la que- 
ésta expresa su desacuerdo con el uso de la delega- 
cion realizado por el gobierno.
c ) Un tercer procedimiento, conocido como de "resolu-- 
cion positiva", consiste en que el texto deba ser - 
presentado antes de su entrada en vigor, no produ-- 
ciéndose ésta basta tanto no recae una "resolucion- 
positiva" de la Camara en la que ésta expresa su -- 
acuerdo con la utilizacion gubernamentai de la dele 
gacion.
d) En fin, un c.uarto procedimiento, similar al utiliza 
do en el ordenamiento espanol en el control de los- 
Decretos-leyes, consiste en que el texto résultante 
de la delegacion entra de inmediato en vigor, pero- 
pierde vigencia si en un determinado plazo de tiem- 
po no résulta confirmado por la Camara mediante re-
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solucidn positiva.
Se observera que, como sucede con todos los procedi 
mientos de control en general, los diferentes mécanismes no - 
se diferencian sino porque ocupen una posicidn diferente en - 
una escala de gradacidn que bascula desde el menos severo, el 
"scrutiny", al mas rigido, el de resolucion positiva, con una 
amplia gama de posiciones intermedias. En su excelente estu^- 
dio al respecto, SXEGHART ha demostrado que, como cabia espe- 
rar, el procedimiento mas efectivo es el de resolucion afirmja 
tiva, siendo el mero "scrutiny" el menos eficaz (82), Se tra- 
ta de un fendmeno Idgico, pues la rigidez en los contrôles im 
plica siempre una mayor eficacia de dstos, sobre todo en un - 
campo en donde, de no mediar obligacidn de intervencidn parla 
mentaria, es mas que probable que la saturacidn de trabajo 
que caracteriza a los Parlamentos contemporâneos y la cualif^ 
cacidn técnica que generalraente es précisa para valorar un -- 
texto résultante de una delegacidn legislative causen que di- 
cho texto permanezca en los archives de la Camara sin que na- 
die se ocupe de dl con especial atencidn. En las modalidades- 
que no prescriben obligada intervencidn parlamentaria la efeç^ 
tividad del control depende, por tanto, de la voluntad y capa 
cidad de trabajo de los grupos parlamentarios o de los parla- 
mentarios individuales para examiner a fondo y provocar deba­
te sobre una materia que, por su complejidad y tecnicidad, ra 
ra vez atraera la atencidn del grueso del electorado. Por el-
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contrario, la obligacidn de intervenir en el debate y de ex-- 
presar el voto obligan a todos los sujetos de la vida parla-- 
mentaria a estudiar el uso que el gobierno ha hecho de la de­
legacidn con la debida atencidn. No se olvide, ademas, que -- 
los funcionarios gubernamentaies son perfectamente conscien-- 
tes de esta situacidn, por lo que un texto que solo eventual- 
mente sera objeto de estudio, debate y votacidn tiene menos - 
posibilidades de concitar su celo y su capacidad profesional- 
de otro que, con absolute seguridad, sera sometido a debate y 
votacidn, por lo que tanto la perfeccidn técnica cuanto la ex 
quisitez en el uso de la delegacidn seran, previsiblemente, - 
mucho mayores en este ultimo supuesto.
c. Modalidades del control sobre la legislacidn delegada en - 
el ordenamiento espaflol.
En lo que respecta al control parlamentario de la - 
legislacidn delegada los constituyentes esparLoles incurrieron 
en cierta medida, en una actitud contradictoria o, si se quije 
re, paraddjica respecto de la tdnica general que informa a la 
Constitucidn en su conjunto. En efecto, cabria esperar de una 
Constitucidn considerablemente cuidadosa en los procedimien-- 
tos que garanticen la correccidn constitucional de la actua-- 
cidn gubernsmiental y que salvaguarden sin posibilidad de me-- 
noscabo los principios sobre los que se asienta el orden con^ 
titucional que extremase las medidas en el control del uso --
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gubernamentai de la delegacidn legislativa. Ya vimos, por --- 
ejeraplo, que la utilizacidn de la facultad legislativa excep- 
cional que se materialize en los Décrétés-leyes esta rodeada- 
de mécanismes de salvaguardia singularraente précisés y rigi-- 
dos.
Por el contrario, en lo que respecta al control par 
lamentario de la legislacidn delegada la Constitucidn es noto 
riamente parca en cuanto se refiere a una detallada regula--- 
cidn de este extremo, Régula con minuciosidad, si, los limi-- 
tes de la delegacidn legislativa, y se extiende en rodear a - 
esta de cautelas acerca de sus contenidos, alcance, etc... So^  
bre el control parlamentario no dispone, sin embargo, sino -- 
que "sin perjuicio de la competencia propia de los Tribuna--- 
les, las leyes de delegacidn podrân establecer en cada caso - 
fdrmulas adicionales de control".
La amplitud de la fdrmula tiene, sin embargo, aspejç 
tos positives. En efecto, la disposicidn constitucional perm^ 
te tanto la mas absoluta flexibilidad, cuando se entienda que 
la ocasidn no requiere de un control estricto, como la adop-- 
cidn de severas fdrmulas de control cuando, en opinidn de las 
Camaras, asi lo aconsejen las circunstancias. Como se ba sefla 
lado, "la indefinicidn del articule 82,6, es radical, por lo­
que compete a los Reglamentos de las Camaras -y en su caso al 
propio legislador delegante- arbitrer los sistemas adiciona-- 
les y définir su momento de intex*vencidn y alcance juridico" 
(83).
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Pues bien, el Reglamento del Congreso de los Diputa 
dos ha procedido a esa labor y détermina, en su articule 153t 
cual es el procedimiento a seguir en el supuesto de que la -- 
ley de delegacidn establezca un control adicional. Este méca­
nisme de control reglamentariamente regulado se asemeja, lit^ 
ralmente entendido, al de la "resolucidn negative" del Parla- 
mento britanico, puesto que hay que entender que la obliga--- 
cidn que al gobierno incumbe de depositar el texto en la Cama 
ra y la publicacidn del mismo en el Boletin Oficial de las -- 
Cortes Générales son previas a la entrada en vigor del texto- 
controlado. Sin embargo, ello, como mas adelante se verâ con- 
detalle, dista de ser claro, pues a tenor de la practice exi^ 
tente hasta el momento el control parlamentario del texto ré­
sultante de la delegacidn tiene lugar con posterioridad a la- 
entrada en vigor del mismo.
Con todo, lo que aqui interesa primordialmente es- 
el contenido de los procedimientos de control parlamentario.- 
Ello plantea la cuestidn de si solo existe un unico procedi-- 
miento adicional de control de la legislacidn delegada o si,- 
por el contrario, puede establecerse en cada caso un procedi­
miento especifico, de acuerdo con la voluntad del legislador- 
delegante.
El punto de partida de esta disyuntiva radiea en el 
articulo 1^3,1, del Reglamento de la Camara, que senala que -
367
"cuando, de conformidad a lo establecido en el articule 82,6, 
de la Constitucidn, las leyes de delegacidn establecieren que 
el control adicional de la legislacidn delegada se realice -- 
por el Congreso de los Diputados, se procédera conforme a lo- 
establecido en el présente articulo". La redaccidn del prece^» 
to es, en nuestra opinidn, defectuosa. En efecto, de atenerse 
al tenor literal del articulo 153»1 » no hay mas remedio que - 
admitir que existe una unica fdrmula de control adicional de- 
la legislacidn delegada, y que esta fdrmula no es otra que la 
regulada por el citado articulo. De hecho, la literalidad del 
precepto que nos ocupa parece dar por sentado que existe una- 
categorla jurldica o constitucional preestablecida que obede- 
ce al nombre de "control adicional", y que este puede ser rea 
lizado por un sinnùmero de drganos o, al menos, por una plura 
lidad de ellos, siendo solo en el caso de que su realizacidn- 
correspondiera al Congreso cuando procederla aplicar, indefec^ 
tiblemente, el articulo 153»1 > del Reglamento.
En nuestra opinidn, sin embargo, las cosas no son - 
asl. El articulo 82,6, es meridianamente claro cuando advier- 
te que "las leyes de delegacidn podran establecer en cada ca­
so fdrmulas adicionales de control". De la simple lectura de­
là norma constitucional se desprenden varias cosas. En primer 
lugar, que las fdrmulas adicionales de control son estableci- 
das por la ley de delegacidn, y no por ninguna otra norma, in 
cluyéndose entre dstas, Idgicamente, al Reglamento de las Ca-
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maras. £n segundo lugar, la Constitucidn tiene buen cuidado - 
de senalar que las fdrmulas adicionales de control podran es­
tablecerse "en cada caso", Como quiera que la Constitucidn ha 
utilizado el verbo "podran", que faculta pero no obliga, re-- 
sulta obvio que la expresidn en cada caso se refiere a algo - 
distinto de la precisidn de que la formula adicional de con-- 
trol no es obligatoria. Con ello, la expresidn "en cada caso" 
refuerza el sentido que le es propio; que la fdrmula adicio-- 
nal de control puede ser distinta segun lo requiera la o c a--- 
sidn o, mas simplemente, segun la voluntad del legislador de­
legante, En fin, por si esto no fuese suficiente, la Constitu 
cidn emplea, al referirse a las fdrmulas adicionales de con-- 
trol, el plural, lo que solo cobra sentido si se pretende que 
estas fdrmulas puedan ser varias,
Parece claro, por lo tanto, que la Constitucidn --- 
abre al legislador delegsuite la posibilidad de establecer, a- 
su albedrio, las fdrmulas de control que "en cada caso" esti­
me pertinentes, ^Cdmo hay que entender, entonces, la prescrip 
cidn del Reglamento del Congreso que nos ocupa?. En nuestra - 
opinidn, la respuesta solo puede ser una: el articulo 153»1 »- 
del Reglamento del Congreso establece una fdrmula "tipo", un- 
modelo, de control adicional de la legislacidn delegada, al - 
que acudir en los supuestos en que asi lo determine expresa-- 
mente la ley de delegacidn o en aquellos otros en los que, -- 
sin disponer explicitamente cual, se somete el texto resultan
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te de la delegacidn al control parlamentario. Pero sin que -- 
ello excluya en ningun caso, pues no puede hacerlo sin concuj. 
car el articulo 82,6, de la Constitucidn, la posibilidad de - 
que las Cortes se pronuncien por establecer un control parla­
mentario de otro género y de acuerdo a otro procedimiento.
Partiendo del supuesto de que se admita la tesis -- 
aqui sostenida, se plantea la cuestidn de si las Camaras pue- 
den imponer, al aprobar la ley de delegacidn, cualquier tipo- 
de control parlamentario, ya sea "a priori", ya "a posterio-- 
ri", o, por el contrario, existen ciertos tipos de control -- 
parlamentario que entrarian en contradiccidn con la idea mis- 
ma de la delegacidn legislativa. La cuestidn ha sido plantea- 
da entre nosotros por JIMENEZ CAMPOS, quien sehala que "el -- 
control previo tiene que procurer no desnaturalizar el carac- 
ter de la norma delegada como disposicidn gubernamental que - 
es, pues ello convertiria el acto simple en complejo" (84) y- 
ahade, respecto del control "a posteriori", que dste no puede 
articularse como tramite de ratificacidn sin alterar radical- 
mente las caracteristicas de la delegacidn legislativa (85)*
En nuestra opinidn, esta tesis no es de recibo en - 
el ordenamiento espaflol, Y no lo es porque, como se ha puesto 
de relieve (86), la delegacidn legislativa no menoscaba en ab 
soluto la titularidad del Parlamento sobre la funcidn legisla 
tiva sino que, antes al contrario, la refuerza, puesto que —
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tanto los limites que la propia Constitucidn impone a la dele 
gacidn legislativa como la posibilidad, reconocida por la pro^ 
pia Constitucidn de forma expresa, de que las Camaras impon-- 
gan otros adicionales destaca con indudable claridad ddnde rje 
side la titularidad de la funcidn legislativa, por mas que d^ 
cha potestad pueda ser en ocasiones transferida por delega--- 
cidn a otro titular coyuntural por el ordinario. La norma de­
legada, por lo tanto, no es disposicidn de origen gubernamen­
tal mas que inmediateunente: mediataraente, el auténtico origen 
de la norma delegada reside sino en la delegacidn que su titu 
laridad habituai ha hecho de la funcidn que le es propia, y - 
es por lo tanto en ese origen donde han de buscarse las limi- 
taciones adicionales a las impuestas por la Constitucidn que, 
en su caso, recaigan sobre la norma delegada. Por lo mismo, - 
no puede afirmarse apodicticamente que se trate de un acto -- 
simple o de uno complejo: sera de uno u otro género segun lo- 
haya querido la voluntad del drgano delegante, pues dste, en- 
su calidad de depositario ordinario de la funcidn legislativa 
puede caracterizar casuisticamente la delegacidn que realiza- 
de la forma que mas pertinente le parezca; bien como acto sim 
pie, disponiendo que la norma delegada entre en vigor, sin —  
mds providencias, en cuanto sea elaborada, bien como acto corn 
piejo, establéeiendo un procedimiento adicional en garantie - 
del correcte ejercicio de la potestad delegada. La potestad - 
que para dietar normas de range legal se reconoce al gobierno
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tiene, por lo tanto, un contenido claramente distinto al de - 
la potestad legislativa parlamentaria (8?), entre otras cosas 
porque, como ha sehalado ESPIN, la atribucidn de la primera - 
corresponde libremente a las Camaras (88), En estas condicio- 
nes, negar que quien tiene atribucidn para acordar libremente 
la delegacidn de su funcidn no la tiene para imponer al uso - 
que de la delegacidn se haga los contrôles que desee supone - 
contradecir un elemental principio de Idgica juridica que se- 
formula con la grafica expresidn "quien puede lo mas puede lo 
menos" y que en este supuesto tiene una aplicacidn inmediata: 
quien puede delegar libremente una competencia, puede hacerlo 
en los termines que desee, Por lo demas, esta postura es, a - 
nuestro modo de ver, la derivada de la interpretacidn literal 
del precepto constitucional contenido en el articulo 82,6, -- 
donde, como se ha visto, se prevé exprèsamente que los contro_ 
les puedan ser varios y diferentes para caso concreto, plura- 
lidad y casulstica que carecerlan de sentido si este no fue-- 
ra, precisamente, el de posibilitar que las Camaras delegan-- 
tes puedan imponer al ejercicio de la competencia delegada -- 
los contrôles que consideren mas pertinentes de entre los va­
rios existantes, el desconocimiento de los cuales y de sus -- 
consecuencias jurldicas y pollticas no debe, en principio, -- 
ser atribuido a los constituyentes,
Parece fundamentado, por lo tanto, sostener que las 
Camaras pueden imponer a la norma résultante de la delegacion
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los contrôles que deseen, y los diferentes procedimientos de- 
revalidacion o negativa (8 9 ). El mensaje a este respecto del- 
articulo 82 de la Constitucion en su conjunto es meridianamen 
te claro: cuando sea précise otorgar una delegacion legislate 
va, la propia norma impone una serie de limitaciones que, --- 
obligatoriamente, han de respetarse; pero, ademas, faculta pa 
ra que se establezcan tentas otras medidas de control y pre-- 
vencion como el organo delegante entienda pertinentes# Unica- 
mente existe al respecto, como ESPIN ha puesto de relieve, -- 
una sola condicion; la actuacion de los procedimientos de con 
trol establecidos en la norma delegante debe tener lugar an-- 
tes de la entrada en vigor del texto normative resulteinte de­
là delegacion. De otra forma, la norma delegada, habiendo en­
trado en vigor, séria ya perfecta y se habria integrado plena 
mente, con todas sus consecuencias, en el ordenamiento jurid^ 
co, por lo que el control parlamentario subsiguiente a la en­
trada en vigor de la norma emanada del gobierno o bien se li­
mita a comprobar que se adecüa a la ley delegante y a ratifi- 
carla, lo que carece de relevancia juridica, o bien, para de- 
rogar o modificar la norma que eventualmente se entienda in-- 
cursa en un incorrecte uso de la delegacion, debe dar lugar a 
un acto del mismo rango legal que la norma en cuestion, esto- 
es, debe dar lugar a una ley formai, lo que, evidentemente, - 
es irrelevante a los efectos del control parlamentario **a po^ 
teriori" de la legislacidn delegada puesto que, como es evi-- 
dente, el aprobar una ley que modifique o derogue otra prece-
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dente es algo que siempre esta al alcance de las Cortes con - 
independencia del establecimiento de las formas adicionales - 
de control previstas en el articulo 82,6# Sin embargo, tendr^ 
mes ocasidn de ver inmediatamente cdmo esta obligacidn de que 
el control parlamentario se actue antes de la entrada en vi-- 
gor de la norma no se ha cumplido en el unico precedente de - 
utilizacidn de la facultad del articulo 82,6, existante hasta 
el momento. En nuestra opinidn, esta actuacidn vacia por com- 
pleto de contenido el control parlamentario "a posteriori" -- 
del uso gubernamental de la delegacidn legislativa, y lo deja 
relegado a una ratificacidn, con los efectos politicos que se 
quieran pero sin ninguno juridico "per se", de la norma dele­
gada, puesto que en el supuesto de que del control operado se 
desprendiese que el gobierno se ha excedido en la utilizacidn 
de la delegacidn o no ha respetado los termines de esta, al - 
ser la norma résultante de la delegacidn ya perfecta y haber- 
se integrado en el ordenamiento juridico con la consecuente - 
vigencia y eficacia no cabria, en virtud del principio del -- 
"contrarias actus", mas solucidn que la aprobacidn de una ley 
formai que derogase integramente o modificase en lo pertinen­
te la norma sometida al control. Pero, como es évidente, esta 
es una posibilidad que esta siempre al alcance de las Camaras 
sin mas requisite que el de aprobar la oportuna proposicidn - 
de ley y, desde luego, sin que para ello se haya introducido- 
en la ley de delegacidn prescripcidn contreladora alguna. La-
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solucidn a esta situacidn no puede residir, a nuestro juicio, 
sino en que la ley de delegacidn establezca con claridad, en- 
el supuesto de que introduzca fdrmulas de control a posterio­
ri, la obligacidn de que este control, ya sea de resolucidn - 
afirmativa o negative, se materialice con anterioridad a la - 
entrada en vigor de la norma delegada, senalando con preci--- 
sidn, en su caso, los plazos y el procedimiento pertinentes.- 
En este supuesto no cabe duda de que la eventual publicacidn- 
de la norma delegada en el B.O.E, con anterioridad a la veri- 
ficacidn del control no supondrfa la entrada en vigor de la - 
misma, por no haberse producido los requisitos necesarios pa­
ra que tenga lugar. Esta supuesta publicacidn no tendria, por 
consiguiente, mas efectos -es decir, ninguno- que los que pu- 
diese tener la publicacidn en el B.O.E. de un texto que se au 
todefiniese como ley pero que no hubiese sido previaraente --- 
aprobado por las Cortes Générales segun el procedimiento esta 
blecido al efecto y, Idgicamente, darxa lugar a las responsa- 
bilidades derivadas de una actuacidn de este género.
d. Procedimiento
Habida cuenta de que, segun lo anteriormente visto, 
la ley de delegacidn puede establecerse, para cada caso, los- 
mecanismos de control que se entiendan pertinentes, los proc^ 
dimientos a seguir para la realizacidn del control parlementa 
rio de la utilizacidn de la delegacidn seran diferentes para-
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cada supuesto, de acuerdo con el distinto sistema de control- 
que se haya adoptado. Por consiguiente, de adopterse el sist^
ma de resolucidn afirmativa para una determinada ley, por ---
ejample, habra que estar a lo dispuesto en la ley delegante - 
en cuanto a procedimiento, plazos, etc., y en defecto de di-- 
chas estipulaciones operaran con caracter subsidiario las dis^ 
posiciones reglamentarias rads adecuadas.
El Reglamento del Congreso, sin embargo, preve, co­
mo ya anticipâmes, un procedimiento especffico que, como ya - 
vimos, no puede entenderse sino como un procedimiento-tipo a- 
seguir en los casos en que la ley delegante se refiera expre- 
samente a dl o , simplemente, manifieste la obligacidn de que- 
la norma résultante de la delegacidn se someta al control par 
lamentario adicional sin mencionar especfficamente a cual ( 90) .
El procedimiento establecido en el artfculo 133 del 
Reglamento del Congreso como modelo a seguir en los casos de- 
indefinicidn de la ley delegante respecto del control a que - 
dispone se someta la ley delegada es parejo es, nuestra opi­
nion, al britanico de resolucidn negative, y viene a resolver 
algunos de los problèmes planteados por la entrada en vigor - 
de la norma delegada con anterioridad a la realizacidn del —  
control parlamentario.
En efecto, el articule 133 del Reglamento del Con-- 
greso dispone que cuando el gobierno élaboré el texto cuya —
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realizacidn se le habia encomendado debe dirigirlo al Congre­
so, donde sera publicado en el B.C. de las Cortes. De haber - 
previsto la ley de delegacidn alguna fdrmula de control adi-- 
cional sin concretar cual, o remitiéndose a lo dispuesto en - 
los artxculos del Reglamento que nos ocupan, los Diputados y- 
los grupos parlamentarios disponen de un mes, a contar desde- 
la publicacidn del texto en el Boletin Oficial de las Cortes, 
para formuler objeciones a la utilizacidn gubernamental de la 
delegacidn. De no producirse en el plazo referido taies obje­
ciones se entiende que el uso gubernativo de la delegacidn es 
correcte y acorde con lo previsto en la ley de delegacidn.
En el supuesto de que algun diputado o grupo discr^ 
para de la norma résultante de la delegacidn, debe remitir e^ 
crito a la Mesa del Congreso, la cual lo dirigira a la Comi-- 
sidn compétente al objeto de que emita dictamen, el cual debe 
ser debatido en el Pleno de la Camara.
Como se observara, el procedimiento resenado carece de corn 
plejidades. El punto central del mismo, sin embargo, radica - 
en si tiene lugar antes de la entrada en vigor de la ley del^ 
gada o si esta pudiera producirse anterior o simultaneaunente- 
al transcurso del procedimiento del control. La cuestidn es - 
importante pues de ella depende, desde el punto de vista for­
mai, el que el procedimiento descrito sea catalogado, por se­
guir la terminologie britanica, como de resolucidn negative o
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como un mero escrutinio y, desde una perspective material , la 
eficacia propia y autonomie especifica del control parlaunent^ 
rio a posteriori que, como se anticipd, de tener un desenlace 
posterior a la entrada en vigor de la ley delegada carece de- 
autonomie en cuanto a la produccion de efectos, pues precisa- 
del auxilio de la aprobacidn por las Camaras de una ley for-- 
mal •
A nuestro entender, el tenor literal de los articu- 
los 132 y 133 del Reglamento del Congreso catalogs el procedd^ 
miento de control en el descrito como un sistema de resolu--- 
cidn negative que tiene que verificarse con anterioridad a la 
entrada en vigor de la norma résultante de la delegacidn le—  
gislativa.
La cuestidn se plantea en el articulo 132 R.C., el- 
cual senala que el gobierno, "tan pronto como haya hecho uso- 
de la delegacidn", remitira a la Camara Baja el texto élabora 
do. iQue hay que entender por hacer uso de la delegacidn le-- 
gislativa? Pues, en efecto, el hacer uso de la delegacidn pujB 
de entenderse como referido a la mera elaboracidn del texto «x 
ticulado o a la publicacidn del mismo en el BOB,con las consje 
cuencias que esto ultimo lleva aparejadas de cara a la entra­
da en vigor de la norma. En nuestra opinidn, cuando el articu 
lo 132 del Reglamento del Congreso utiliza la expresidn "ha-- 
cer uso de la delegacidn" se refiere a la conclusidn de la re^
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daccidn del texto articulado. Solo asi cobra sentido la refe­
r e n d a  a la publicacidn en el Boletin Oficial de las Cortes,- 
que de otra forma, de haberse publicado el texto en él B.O.E., 
no seria précisa. Esta interpretacidn greunatical viene, nos - 
parece, reforzada por otra sistematica,que parte de la expre­
sa mencidn que el articulo 131»2, del Reglamento del Congreso 
hace a la publicacidn en el B.O.E. de los Decretos-leyes como 
momento de comienzo del plazo de treinta dias fijado para la- 
convalidacidn de los mismos: prevista en el supuesto de los - 
Decretos-leyes esta contingencia, muy bien pudiera haberse -- 
obrado igual, de haberse deseado, en el caso de la legisla--- 
cidn delegada. La omisidn aqui de toda referenda a la publi­
cacidn en el B.O.E. del texto résultante de la delegacidn hay 
que entenderla, por tanto, como encaminada a que dicha publi­
cacidn no tenga lugar sino una vez superado el tramite del -- 
control parlamentario, reforzada por la obligacidn que se im­
pone al gobierno de que remita a la Camara el texto articula­
do, lo que careceria de sentido si la Camara pudiese tener c_o 
nociraiento del texto a traves de su publicacidn en el B.O.E.- 
Ademas guarda estricta coherencia con esta pretensidn lo dis­
puesto en el parrafo 29 del articulo 133 del Reglamento, que- 
hace correr el plazo de presentacidn de objeciones a partir - 
de la publicacidn del texto en el Boletin de las Cortes, evi- 
denciando una vez mds que no se toma en consideracidn la pos^ 
bilidad de que sea, antes, publicado en el B.O.E. En fin, es­
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ta interpretacidn es la mas favorable al objetivo del bloque- 
normative constituido por el articulo 8 2 ,6 , de la Constitu--- 
cidn y los articules 152 y 153 del Reglamento del Congreso, - 
objetivo que no es otro que el de facilitar el control parla­
mentario adicional de la legislacidn delegada. Como se ha vi^ 
to y seria ocioso repetir, la interpretacidn contraria vacia- 
de contenido la fdrmula de control adicional, equiparandola - 
en caso de disconformidad parlamentaria con la utilizacidn de 
la delegacidn,a un mero tramite previo a la presentacidn, pri. 
mero, y aprobacidn, despues, de una proposicidn de ley encamp 
nada a modificar o derogar la ley résultante de la delegacidn, 
situacidn que es, precisamente, la que la Constitucidn preten 
de evitar al autorizar exprèsamente la imposicidn de mécanis­
mes de control parlamentario de la utilizacidn de la delega-— 
cidn,
e. Efectos
En cuanto a los efectos del control, estos depende- 
ran, logicamente, del procedimiento de control adoptado y, -- 
por consiguiente, de lo dispuesto en la ley de delegacidn. De 
ahf que el articule 153»5» del Reglamento del Congreso prevea 
expresaciente que los efectos del control seran en cada caso - 
los previstos en la ley delegante.
Con todo, y hecha la salvedad que antecede, se pue-
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den sin embargo adelantar varias consideraciones de caracter- 
general. En primer lugar, cabe decir que el control con resuJL 
tado positive, si es previo a la entrada en vigor de la norma 
controlada, surte como efecto principal el de finalizar el -- 
proceso de legislacidn delegada previsto en la ley de delega­
cidn y , por consiguiente, el de facilitar la integracidn de - 
la norma, tras su previa publicacidn en el B.O.E., en el ord^ 
namiento juridico. Si por el contrario, el control se opera - 
con posterioridad a la entrada en vigor de la norma delegada, 
su desenlace positive permitira la pervivencia de la norma en 
el ordenamiento juridico, de forma similar a lo que sucede -- 
con los Decretos-leyes convalidados por el Congreso.
Como efecto secundario, el control con resultado po_ 
sitivo, ya sea previo a la entrada en vigor de la ley delega­
da, ya posterior a ella, supone la culminacidn del procedi--- 
raiento de delegacidn legislativa y , por lo mismo, implica que 
queda agotada la delegacidn que el Parlamento hizo al gobier­
no, para el caso de que se trate, de la funcidn legislativa - 
de que es titular ordinario. En efecto, utilizada la delega-—  
cidn por el gobierno y sancionada por el control pariamenta-- 
rio, el période de validez de la delegacidn queda ago tado, sje 
gun dispone el articulo 82,3» de la Constitucidn.
Hay que senalar que el control con resultado posit^ 
vo no genera efectos, como con acierto se ha puesto de relie­
ve (91),en orden a sanar los posibles vicios en que hubiera -
podido incurrir la no irma résultante de la delegacidn. En efejç 
to, es évidente que la intervencidn parlamentaria no opera el 
efecto de convalidar, aunque con frecuencia se emplee impro-- 
piamiente esta expresidn refiriendose a la actuacidn parlamen 
taria posterior a la elaboracidn del Decreto Législative, los 
vicios de legalidad -ya por inconstitucionalidad, ya por cuaJL 
quier otra razdn- contenidos en el Decreto Legislative. Some­
tida por estas razones la norma al juicio de legalidad ante - 
los Tribunales compétentes, estos habran de determinar si el- 
Decreto Legislative incurrid o no en vicios prescindiendo por 
complete de la intervencidn del poder legislative.
Mayores problemas plantea el control con resultado- 
negativo, ya sea dste parcial, ya afecte a la totalidad de la 
norma elaborada por el gobierno. En efecto, se abre, en esta- 
tesitura, un amplio abanico de posibilidades, que abarca des­
de el pronunciamiento parlamentario contra la entrada en vi-- 
gor de la norma -o, si ésta ya se ha producido, la derogacidn 
de la misma- hasta la eventualidad de que las propias Camaras 
modifiquen, en el sentido por ellas deseado, el texto élaborai 
do por el gobierno, pasando por la posibilidad de que el tex­
to sea devuelto al gobierno con las précisas indicaciones pa­
ra su modificacion de acuerdo con la voluntad de las Camaras.
En nuestra opinidn, la aclaracidn de esta situacidn 
no puede realizarse sino a partir de lo previsto en la ley de
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delegacidn, de la que, por tanto, es de esperar precise en cgi 
da caso con nitidez los posibles efectos del control. Cabe, - 
sin embargo, arriesgar algunas posibilidades, aun cuando la - 
prdctica o la legislacidn pueden posteriormente invalidar lo­
que aqui se mencione.
En efecto, para algunos el efecto del control parla 
mentario con resultado negative no puede ser mas que uno: la- 
derogacidn de la norma elaborada por el gobierno(92). Esta -- 
postura es, desde luego, coherente con la posicidn de que el- 
control a posteriori no cabe en la delegacidn legislativa, -- 
por ser ésta un acto simple que el citado control convertiria 
en complejo. Pero cabe presenter, en primer lugar, algunas ob 
jeciones respecto de la impresidn del termine, "derogacidn",- 
empleado. Pues, en efecto, o el control se verifica antes de­
là entrada en vigor de la norma, y en tal caso no cabe dero-- 
gacidn alguna, pues solo lo vigente puede ser derogado, o el- 
control tiene lugar despues de la entrada en vigor de la nor­
ma, y en ese caso se precisarla, para derogarla, de la aproba 
cidn de otra ley, en virtud del principio del "contrarius ac­
tus" (93)* No es posible aqui, en nuestra opinidn, buscar 
una prêtendida analogla con la figura del Decreto --- 
ley regulada en el articulo 86 de la Constitucidn - 
pues, como se vid, el Decreto-ley es una norma cuya continui- 
dad en el ordenamiento esta sujeta al cumplimiento de una con 
dicidn constitucionalmente prévista, desprendiéndose la auto- 
rizacidn al gobierno para que la dicte y la validez "ad inte- 
rinum" del Decreto-ley de la propia norma constitucional, De- 
ahl que no quepa hablar, con caracter general, de "derogacidn*
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como efecto general del control con resultado negative de nor 
ma procédante de la delegacidn legislativa: cabra hacerlo, ex 
clusivamente, cuando la ley delegante, al optar entre las di­
ferentes fdrmulas de control posibles, establezca que la nor­
ma elaborada por el gobierno entre en vigor inmediatamente -- 
después de aprobada, cesando su vigencia si, dentro del plazo 
previsto en la propia ley delegante, las Cortes aprobasen un- 
acuerdo en ese sentido, Pero aùn en este supuesto cabria du-- 
dar, con fundamento, de la constitueionalidad de una norma de 
rango inferior a la Constitucidn que establece procedimientos 
de aprobacidn y derogacidn de las leyes distintos a los pre-- 
vistos en la propia Constitucidn,
Dejando al margen la utilizacidn, a nuestro enten-- 
der impropia, del termine derogacidn, considérâmes que no --- 
existen razones sustantivas que abonen la tesis de que el uni^ 
co efecto posible del control con resultado negative es la no 
entrada en vigor de la norma, pues, como declamos, esta postu 
ra es indisociable de la negacidn de la posibilidad del con-- 
trol parlamentario ”a posteriori", Sin embargo, si admitimos, 
como hecho, la compatibilidad de dicha forma de control con - 
las caracterlsticas que son Insitas a la delegacidn législatif 
va, no hay razdn para negar la posibilidad de que el control- 
con resultado negative produzca efectos diferentes de los in- 
dicados,
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Ciertamente, se hace diflcil admitir que las Cortes 
puedan, por si solas y directamente, introducir modificacio-- 
nes en la norma elaborada por el gobierno. Y ello por una ra­
zdn muy sencilla: la elaboracidn de las nomias con rango de - 
ley debe seguir un procedimiento especifico, previamente ar^i 
culado en la Constitucidn. Como es évidente, la introduccidn- 
de modificaciones en la norma procédante del gobierno y su -- 
posterior aprobacidn como ley tendrla como consecuencia la -- 
produccion de una ley formal por un procedimiento diferente - 
del constitucionalmente previsto, por lo que la constitucionja 
lidad de este procéder séria dudosa.
No se observa, sin embargo, razdn alguna para negar 
la posibilidad de que las Camaras, disconformes con el texto- 
elaborado por el gobierno, puedan devolverlo a este ultimo -- 
acompanado de las indicaciones précisas para que una futura - 
redaccidn sea acorde con la voluntad de las Camaras. Para --- 
ello solo séria preciso que el proceso tenga lugar dentro del 
plazo concedido para hacer uso de la delegacidn, el cual, por 
otra parte, entendemos puede ser, si resultara preciso, am— - 
pliado. La posibilidad que comentsimos respeta Integramente la 
caracterlstica fundamental de la delegacidn legislativa, que- 
no es otra que la de que, partiendo de las directrices sehala 
das por el Parlamento, el gobierno élaboré materialmente el - 
texto de una norma con rango de ley. Y, desde el punto de vi^ s 
ta prâctico, el resultado séria similar al que se alcanzarla.
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supuesto siempre un control con resultado negativo, con la -- 
corabinacion de la no aprobacidn de la norma elaborada por el- 
gobierno y la elaboracidn de una nueva ley de delegacidn en - 
que se explicitasen con mas claridad o precisidn los princi-- 
pios que se desea inspiren a la norma cuya elaboracidn se de­
lega, con la ventaja, a favor del procedimiento aqui propues- 
to, de que supone, para un mismo resultado final, una induda­
ble economia de tierapo y esfuerzos.
En resùmen, pues, entendemos que, de igual forma -- 
que las Camaras pueden establecer, al aprobar la ley delega-- 
cidn, la fdrmula de control adicional que mas adecuada esti—  
men para cada caso concreto, pueden -y deben, pues de otra -- 
forma no se sabria a que estar al respecto- senalar en la pro^ 
pia ley los efectos que se derivarlan del hipotético control- 
con resultado negativo, pudiendo oscilar esto s efectos entre 
la no entrada en vigor de la norma elaborada al gobierno o la 
devolucidn de ésta al ejecutivo, acompahada de las indicacio­
nes précisas para que procéda a su reelaboracidn de acuerdo - 
con las mismas, quedando solamente vedada la modificacion por 
las propias Cortes del texto remitido por el gobierno. Todo- 
ello, claro esta, en caso de que se trate de control previo a 
la entrada en vigor de la norma. Si el control es posterior,- 
cualquier medida a tomar por el Parlamento precisarà de la -- 
aprobacion de una ley formai, siendo evidentemente posible en 
este caso la modificacion de la ley delegada, puesto que toda
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ley posterior puede modificar a una anterior, El juego de po­
sibilidades con que las Cortes cuentan a la bora de determi-- 
nar en la ley de delegacion los efectos del control con resul 
tado negativo es, por consiguiente, mas amplio que el mero de 
irapedir la entrada en vigor de la norma elaborada por el go-- 
b i e m o  •
f , Aplicacion practica
La practica habida hasta el presente se acomoda, -- 
sin embargo, poco o nada a las llneas arriba descritas, aun - 
cuando es de senalar que se trata de una practica anterior a- 
la entrada en vigor del Reglamento del Congreso, por lo que - 
cabe, muy razonablemente, esperar que se modifique en lo suc^ e 
sivo.
En efecto, en la primera legislature constitucional, 
las Cortes Générales solo han utilizado una vez, al aprobar - 
una delegacion legislativa en favor del gobierno, la potestad 
de imponer formulas adicionales de control que contiens el ar 
ticulo 82,6, de la Constitucion, Se trata de la Ley 39/1.980, 
de 3 de julio, (B.O.E. de 24 de julio), posteriormente desa--
rollada por el Decreto Legislativo 2.793/80, de 12 de diciem- 
bre (B.O.E. de 30 de diciembre).
El articulo 2 de la ley de delegacion citada previe 
ne que "las Cortes Générales controlaran la ejecucion correc-
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ta. por el gobierno de la delegacidn legislativa otorgada en - 
esta ley”, y anade:
"A tal efecto, el gobierno dirigira a las Cortes -- 
u-na comunicacion sobre el uso que haya hecho de la delegacion 
concedida, que debera contener el texto integro del Decreto - 
Legislative a que se refiere el pârrafo primero.
"La comunicacion seguira el trâmite parlaraentario -- 
correspondiente, adoptandose las resoluciones que se estimen- 
pertinentes para la convalidacion del Decreto Legislative".
El articule transcrite, ünico de la ley de delega-- 
cion que se refiere al control parlamentario de la utiliza--- 
cion de la legislacidn, requiere varies comentarios. En pri-- 
mer lugar es de senalar que nada se dispone respecte del me—  
mente -antes o después de la entrada en vigor del Decreto Le­
gislative- en que hayan de tener lugar tante la comunicacion- 
del gobierno cuanto la realizacidn del control parlamentario. 
En segundo lugar, hay que senalar que en el memento de produ- 
cirse la aprobacidn de la ley de delegacion -y, por lo deraas, 
tambien en el de verificarse el control parlamentario- aün no 
estaba en vigor el Reglamento definitive del Congreso, y el - 
antiguo Reglamento provisional, anterior a la Constitucidn —  
preveia un procedimiento a seguir, en su articule 1^4, que, - 
corne luego veremos, plantea algunos problèmes de gravedad.
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En tercer lugar, la ley de delegacion tampoco se pronunciaba- 
sobre los efectos de control, limitandose a senalar que se -- 
adoptarian las resoluciones pertinentes, lo que puede deberse 
tanto a que se admitia la posibilidad de que los efectos pu-- 
dieran ser varies, y no solo la derogacion, corne, mas simple- 
y probableraente, a que el legislador no ténia claro cuales pu 
diesen ser las consecuencias del control. Por su parte, el ar
ticulo 134 ciel Reglamento Provisional del Congreso, que regu-
laba el tramite a seguir en los cases de control de la delega 
cidn legislativa, tampoco regulaba los efectos del control. - 
En fin, es precise senalar la utilizacidn por la ley delegan- 
te del termine "convalidacion", también empleado en el artieu
lo 134 del Reglamento Provisional del Congreso y que, a nues-
tro entender, es usado de forma irapropia, puesto que no se -- 
trata aqui de convalidar un acte viciado (94),
Partiendo de estas bases, el Real Decreto Législatif 
vo se publico en el B.O.E., como ha quedado reseflado, en fe-- 
cha 30 de diciembre de 1.980, sin hacer mencion alguna respec 
to de la fecha de su entrada en vigor, por lo que esta se pr_o 
duciria, y se produjo, a los veinte dias de la publicacidn. - 
Por su parte, el Congreso delibero sobre el uso gubernamental 
de la delegacion el 29 de abril de I.98I, y el Senado el 12 - 
de mayo del mismo aho, al haberse producido, de acuerdo con - 
lo dispuesto en el articule 134,4, del Reglamento Provisional 
del Congreso. En arabas Camaras se estimd que la utilizacidn -
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de la delegacion habia sido correcta, produciéndose en el Con 
greso dos votos en contra y 112 abstenciones.
Lo realmente relevante del procedimiento es que, co^  
mo se habra observado, la realizacidn del control es muy pos­
terior a la entrada en vigor del Decreto Legislative, Cierta- 
mente, en esta ocasidn elle no causd probleraas, por cuanto, - 
como se ha senalado, la decisidn parlaraentaria fue favorable- 
a la correccidn de la utilizacidn de la delegacidn. Pero ^que 
habria sucedido en el case contrario?, Porque la decisidn par 
lamentaria revistid, en el supuesto que contemplâmes, la sim­
ple forma de un acuerdo parlamentario, y nos resistimos a --— 
creer que dicho acuerdo pudiera provocar la derogacidn del Dje 
creto Legislative, norma con range de ley previamente inserta 
en el ordenamiento juridico con todos los efectos que elle su 
pone. No es este, lo repetimos, el case del Decreto ley, don- 
de la propia Constitucidn détermina que la pervivencia del D^ 
creto-ley depende de que se produzca una votacidn favorable - 
del Congreso, quedando automaticamente derogado el Decreto-ley 
"ex constitutione", si dicha votacidn no se produce en el pl^ 
zo senalado, Por consiguiente, el procedimiento practicado en 
el supuesto que coraentamos da lugar, forzosamente, a una de - 
estas très posibilidades:
a) El control parlamentario de la legislacidn delegada
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es meramente testimonial y carente de relevancia ju 
rfdica, puesto que carece de fuerza para producir - 
como resultado,positivo,la no entrada en vigor del 
creto Legislativo derivado de la ley de delegacidn- 
y , después, la derogacidn por si solo del citado D_e 
creto Legislativo. Como es obvio, esta posibilidad- 
carece de sentido, pues no puede tenerle el que mé­
canismes jurfdicos previstos en la Constitucidn no- 
produzcan efectos igualmente jurfdicos.
b) El sentido del control parlamentario no es otro que 
el de,si conduce a resultado negative,preparar la - 
presentacidn y posterior aprobacidn de una proposi- 
cidn de ley que derogue o rnodifique la norma emana- 
da del gobierno. Es patente que también esta posib^ 
lidad carece de sentido, pues el acudir al mécanis­
me citado esta siempre en manos de las Cortes, exi^ 
ta o no fdrmula adicional alguna de control de la - 
legislacidn delegada,
c) Las fdrmulas adicionales de control de la legisla-- 
cidn delegada son, en el ordenamiento espanol, simi^ 
lares al "scrutiny" britanico. En nuestra opinidn,- 
esta era la pretensidn tanto del Reglamento Provi-- 
sional del Congreso cuanto de los drganos parlamen- 
tarios que decidieron seguir dicho procedimiento a-
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la hora de controlar la ejecucidn de la delegacidn, 
Como se sabe, el "scrutiny" consiste en que el tex­
to résultante de la delegacidn es, despues de su en 
trada en vigor o simultdnearaente a ella, depositado 
en el Parlemente, pudiendo las Cdmaras, durante un- 
plazo preestablecido, soliciter su anulacidn, la -- 
cual, de tener lugar, no afecta a los efectos que - 
la norma delegada hubiera podido surtir en el entr^ 
tanto. Este procedimiento es posible en Gran Breta- 
na porque, como es sabido, el sistema constitucio-- 
nal de aquel paxs descansa sobre la soberanfa del - 
Parlamento.
Pero en el sistema constitucional espanol es radi-- 
calmente distinto, y en él el Parlamento esta some- 
tido, como todos los poderes püblicos, a la Consti­
tucidn y al ordenamiento jurfdico (artfculo 9,l). - 
La propia Constitucidn garantiza, por otra parte, - 
el principio de jerarqufa nomiativa, de évidente -- 
aplicacidn al supuesto que contemplâmes por cuanto- 
que la eventual derogacidn de una norma con fuerza- 
de ley vigente por un simple acuerdo parlamentario- 
conculcarfa dicho principio, Por consiguiente, no - 
es posible, en nuestra opinion, la aplicacidn de e^ 
te procedimiento tal y como se ha seguido hasta el- 
presente: el control parlamentario "a posteriori" - 
de las normas résultantes del uso de la delegacidn-
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legislativa ha de tener lugar, necesariamente, an-- 
tes de la entrada en vigor de dicho texto como nor­
ma jurfdica integrada en el ordenamiento, pues de - 
otra forma el posible pronunciaraiento parlamentario 
contrario a la utilizacidn de la delegacidn ha de - 
auxiliarse de otra norma de idéntico rango a la que 
se pretende derogar, lo que desnaturaliza por com-- 
pleto el sentido del control parlamentario.
Es de esperar, por consiguiente, que la practica fu 
tura al respecte corrija estas imperfecciones, de graves con­
secuencias. Ya heraos senalado cdmo tanto la Constitucidn como 
el Parlamento del Congreso vigente perraiten o, aun mas, obli- 
gan, de ser correctamente aplicados, a realizar estas modifi- 
caciones. Para ello solo es precise que el legislador delegan 
te precise la forma en que debe realizarse el control parla-- 
mentario, de querer acudir a un procedimiento diferente al r^ 
gulado en el artfculo 153 del Reglamento del Congreso, y los- 
efectos del mismo, en todo case. De no preverse expresamente- 
una forma de control determinada, operara el articule 153» el 
cual régula, como en su memento se observd, tanto la forma de 
procéder al control cuanto el momento del mismo: antes de la- 
entrada en vigor del texto elaborado por el gobierno. De no - 
operarse estas rectificaciones, y seguir practicando el siste^ 
ma seguido con el Decreto Legislativo 2.795/80* la realiza--- 
cidn del control carecera de sentido, pues la Resolucion de - 
la Presidencia del Congreso de los Diputados de 5 de junio de
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1.981 (B.O.E. de 23 de junio) por la que se estima la correc- 
cion del uso de la delegacion legislativa es, sin duda, alta- 
rnente instructiva en cuanto demuestra el celo con que el go-- 
bierno sigue las instrucciones parlamentarias, pero su rele-- 
vancia juridica es escasa por cuanto en nada afecta ni a la - 
vigencia ni a la eficacia de la norma, como tampoco hubiera - 
podido afectar de contemplar el supuesto contrario, esto es,- 
de estimarse que el uso de la delegacion legislativa no habfa 
sido correcto.
CUADROS SOBRE EL CONTROL PARLAMENTARIO DE LOS
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NOTAS AL CAPITULO VI
405
(1) Ver, por todos, ENZO CIIELI, ”L*ampliamento del poteri - 
normativi dell'esecutivo nei principal! ordinaraenti oc­
cidental!”, en Rivista trimestrale di Diritto Pubblico. 
1 *959» n? 2 , para una acertada exposicion del proceso - 
historico de acumulacion de facultades legislatives en- 
los organos de gobierno de los principales sisteraas oc­
cidentales
(2 ) Se trataria aqui, por ejemplo, de la evidente competen-- 
cia del Tribunal Constitucional para determiner si el —  
uso de la facultad del gobierno de dictar Decretos-leyes 
ha respetado o no las exclusiones previstas para tal nor 
ma en el artfculo 82,1, de la Constitucion. Por lo demas, 
el propio Tribunal Constitucional ha declarado la resi-- 
dencialidad ante el niismo -y, por ende, su competencia - 
para conocer- de los recursos que eventualmente se pre-- 
senten por haberse dictado Deeretos-leyes sin que se pro^ 
duzca la previa ”extraordinaria y urgente necesidad” que 
constituye el hecho que habilita al gobierno para dictar 
Decretos-leyes•
(3 ) Cfr. JAVIER SALAS, Los Decretos-leves en la Constitu--— 
cion espahola de 1.978, Cuadernos Civitas, Madrid, 1,979 
pag.,93
(4) En efecto, el procedimiento de urgencia se limita a redu 
cir a la mitad algunos de los plazos -presentacion de en
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miendas, deliberacion, etc.- existentes en el procedi-- 
miento legislativo ordinario. Aun contando con dicha 
duccion el procedimiento résulta en exceso dilatado pa­
ra hacer frente a situaciones que requieren urgente so- 
lucion
(3 ) A este respecte, GIUSEPPE UGO RESCIGNO, Costituzione -- 
italiana e stato borghese, Savelli, Roma, 1.977, pag. 
101, sehala que "es verdad que el Parlamento, debiendo- 
despues convertir en leyes los Decretos-leyes, mantiene 
un poder legislativo residual, pero este poder, al en-- 
contrarse frente a un acto complejo -porque entretanto- 
los Decretos-leyes han estado en vigor y han creado en-
el cuerpo social modificaciones dificilmente reversi---
bles- esta fuertemente limitado y condicionado". Insis- 
timos en que la general aceptacion por las Camaras de - 
los Decretos-leyes no obedece a que estos hayan genera- 
do efectos, sino a que la mayoria parlaraentaria que apo^  
ya al gobierno hace sentir su peso en la votacidn de -- 
convalidacion. Por lo demas, como se vera mas adelante, 
la practica espahola ha deraostrado que en -aunque infr_e 
cuentes- algunas ocasiones la propia mayorla -a menos,- 
claro esta, que sea absolute- puede resultar insuficien 
te para convalidar un Decreto-ley
(6) Cfr, EDUARDO ESPIN, Las potestades normativas del go---
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bierno, ejemplar mecanografiado facilitado por el autor
(7 ) Artfculo 77 de la Constitucidn italiana
(S) Ver el articule 172 de la Constitucidn portuguesa. Para
una exposicion al respecto, ver JOSE JOAQUIN GOMES CANO 
TILHO, Direito Constitucional« Almedina, Coimbra, 1.980
pag. 389
(9 ) Para una exposicidn de estas diferenciâs-ver, por ejem­
plo, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, Legislacidn delegada.- 
potestad reglamentaria v control judicial. Tecnos, Ma—  
drid, 1.970
(1 0) Cfr, MARGUERITE SIEGHART, Government by decree. Stevens 
and sons, Londres, 1.950, pags. 126-127. Sobre la legis 
lacidn delegada ver, infra, apartado B
(11) Cfr. ELIAS DIAZ, Estado de Derecho v sociedad democrati- 
ca, EDICUSA, Madrid, 1.979, pag. 29
(12) De hecho, el reconocer al poder ejecutivo la facultad - 
de dictar normas con rango de ley sin ninguna clase de­
control parlamentario -que, por lo deraas, resultaria -- 
del todo ineficaz en estos casos- es una de las caracte 
risticas de los regimenes autoritarios y que no pueden- 
ser calificados como Estados de Derecho, tal como suce- 
dfa por ejemplo, en el régimen franquista.
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(13) Cfr. ESPIN, Las potestades.... op. cit.
(14) Cfr. ESPOSITO, cit. en GOMES CANOTILHO, Direito.... op.
cit., pag. 395
(15) Otra cosa sucede, por ejemplo, en el derecho britanico, 
donde el gobierno es responsable de la legislacidn dele 
gada de no ser ésta asumida por el Parlamento, Ello se-
debe a que el sistema constitucional britanico no reco-
noce otro sujeto productor de normas juridicas con fuer 
za de ley que el Parlamento, por lo que la produccion - 
gubernamental de normas con rango de ley constituye, -- 
evidenteraente, una conducta antijuridica que genera re_s 
ponsabilidad Jurfdica en los sujetos activos de la mis- 
ma. La antijuridicidad solo desaparece con la asuncidn- 
parlamentaria de la norma de procedencia gubernamental, 
y la responsabilidad no cesa mas que con la aprobacidn- 
por el Parlamento de un "bill of indemnity", que excusa 
al gobierno de responsabilidad jurfdica por haber inva- 
dido un campo corapetencial que no le es propio y haber- 
pretendido obediencia de una norma que no ha sido pro-- 
mulgada de acuerdo con los requisitos légales.
La situacidn es distinta.en los ordenamientos 
continentales, y especialmente en el espanol, ya que en 
ellos la Constitucidn habilita al gobierno para produ-- 
cir la norma. Por consiguiente, la no asuncidn por el -
409
Parlamento de la norma de origen gubernamental no produ 
ce mas efecto que la pérdida de su validez.
(16) Cfr. GALEOTTI "Controlli...", op. cit.. pag. 324
(17) En el niismo sentido, LAVAGNA, Diritto Costituzionale. -
op. cit., pag. 343
(18) Asx sucedio, por ejemplo, con el Real Decreto-ley 50/78,
en cuya deliberacidn de convalidacion el diputado socia.
lista PECES-BARBA cuestiond la legalidad del Decreto- - 
-ley basandose en las dudas existentes sobre la aproba­
cidn por el Consejo de Ministres del texte definitive - 
del mismo. Esto en cuanto a ilegalidad formai. Por su - 
parte, la ilegalidad o inconstitucionalidad material -- 
tambidn ha sido utilizada con fundamento del veto nega­
tive a la convalidacidn en, por ejemplo, el Decreto-ley 
10/8 1 , Por su parte, la sentencia del Tribunal Constitu 
cional 29/1 .982, de 31 de mayo (B.O.E. de 28 de junio), 
sobre inconstitucionalidad, seftala (fundamento juridico
2-) que "el control parlamentario de los Decretos-leyes 
se realiza de acuerdo tanto a criterios de oportunidad- 
politica como juridico-constitucionales"
(19) Ver, infra, pag. 346 y ss.
(20) Cfr. SALAS, Los Decretos-leyes.... op. cit., pag. 92
410
(21) Mas, en nuestra opinion, que el de "conversion en ley", 
propuesto por el propio SALAS, puesto que, como luego - 
veremos, lo que el Congreso hace no es, hablando con -- 
propiedad, convertir el Decreto-ley en ley formal,
(22) Cfr. SALAS, Los Decretos-leyes.... op. cit., pags. 91- 
9 2 . Tambien PECES-BARBA, La Constitucion espahola de -- 
1.978. pag, 65, parece pensar, al decir que el Decreto- 
-ley se consolida definitivamente como ley y cambia su- 
identificacion por la de esta, que el Decreto-ley se -- 
convierte en ley formal
(23) En el mismo sentido, JAVIER JIMENEZ CAMPO, "Las Diputa- 
ciones Permanentes y el control sobre el Decreto-ley",- 
en Revista de Derecho Politico de la UNEP, n - I5 , pag.- 
4 5 . En contra, sostienen que el acto tiene caracter de- 
ley, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS RAMON FERNANDEZ, 
Curso de Derecho Administrative. Civitas, Madrid, 1.980 
Vol. I, pag. i45
(24) A SALAS, Los Decretos-leyes.... op. cit., pag. 94, no - 
le parece que esto lîltimo sea argumente suficiente pue^ 
to que, sehala, en el procedimiento legislativo la vo-- 
luntad del Congreso es, en ultima instancia, la que pr^ 
valece. En nuestra opinion, lo relevante en este case - 
es la intervencion de ambas Camaras, con independencia- 
de que voluntad prime; esto puede ser importante desde-
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el punto de vista politico, pero desde el juridico lo - 
es la obligada intervencion de Congreso y Senado. En -- 
fin, el simple argumente de la no enmendabilidad del 
creto-ley es, a nuestro parecer, mas que suficiente pa­
ra elirainar toda posibilidad de que a la convalidacion- 
se la pueda reconocer naturaleza juridica de ley formal
(25) Sentencia del Tribunal Constitucional, sobre inconstitu 
cionalidad, 29/1.982, de 31 de mayo, fundamento juridi­
co 2?
(26) Ver Diario de Sesiones de la Diputacion Permanente del- 
Congreso, n? 2/79
(2?) Debe recordarse aqui que este acto no legislativo puede 
ser sustituido por otro legislativo, en el caso de que- 
el Congreso décida tramitar el Decreto-ley como proyec- 
to de ley y este sea finalmente aprobado por las Cortes
(28) Sentencia del Tribunal Constitucional y fundamento jur^ 
dico citados
(29) En el mismo sentido, para el caso italiano, LAVAGNA, -- 
Diritto.... op. cit., pag. 334
(30) Verbal respecto, por ejemplo, J. GARCIA MORILLO, en J .- 
DE ESTEBAN y LUIS LOPEZ GUERRA, E. ESPIN y J. GARCIA MO 
RILLO, El regimen constitucional espanol. op. cit., 
pags. 75-76
412
(31) Como pretend© SALAS, Los Decretos-leyes.,,« op. cit., - 
pag. 93-9^
(32) En el mismo sentido, F, GARRIDO FALLA, en F, GARRIDO FA 
LLA y OTROS, Comentarios a la Constitucion. Civitas, Ma 
drid, 1 .980, pag. 877* Igual forma externa adopta el -- 
acuerdo de la Camara en Portugal; ver, por ejemplo, GO­
MES CANOTILHO, Direito.... op. cit., pag,,394
(33) Como efectivamente se ha hecho hasta ahora en la practi 
ca parlementaria. Notese que la Resolucion de la Presi- 
dencia no es el acuerdo en si, sino que solo ordena "la 
publicacion" del acuerdo
(34) Cfr. G , PECES-BARBA, La Constitucion espahola.... op. - 
cit., pag. 65
(33) La postura del prof. PECES-BARBA que aqui coraentamos, - 
a nuestro parecer erronea es, ademas, dificilmente com­
patible con la que mantuvo en la sesion de la Diputa--- 
cion Permanente del Congreso de fecha 6 de Febrero de - 
1.979 (hiario de Sesiones de la Diputacion Permanente - 
n? 2/ 78) donde, a nuestro entender acertadamente, seha- 
16 que bastaba la publicacion de la derogacion, igual - 
que en caso de convalidaci<5n es suficiente con la publi 
cacion de la convalidacion, de donde se deduce que el - 
prof. PECES-BARBA no consideraba que se tratase de con-
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version en ley, sino de mero acuerdo. No se entiende, - 
por eso, cual es la razon de que afirrae que el Decreto- 
-ley se consolida como ley y cambia su identificacion - 
por la de esta ultima, pues si bien es cierto que el 
creto-ley se consolida como norma con fuerza de ley, no 
lo es que se consolide como ley-formal, ni tampoco que- 
cambie su identificacion, Tal cosa solo ocurrirâ, en su 
caso, si el Decreto-ley se tramita como proyecto de ley 
y recibe la opôrtuna aprobacion de las Cortes, y solo - 
en el momento en que la ley résultante de tal trarnita-- 
cion sea sancionada y publicada.
(36) SALAS, Los Décrété s-1 e v e s , op. cit., pag. 94, al so_s 
tener que la forma externa de la convalidacion debe ser 
la de una ley, senalaba nue el ünico Decreto-ley conva- 
lidado cuando escribio su obra lo fue por Resolucion de 
la Presidencia. El estimaba que la razon de tal practi­
ce podfa residir en que la convalidacion se opero en la 
Diputacion Permanente, y en que tal vez esta no se ha-- 
bfa sentido habilitada para emitir una ley formai, ali- 
mentando esperanzas de que se adoptase la forma externa 
de ley formai cuando la convalidacion se realizase en - 
Pleno de la Camara. Sin embargo, la Resolucion de la -- 
Presidencia ordenando la publicacion del acuerdo de con 
validacion ha sido también la forma adoptada para las - 
convalidaciones realizadas por el Pleno
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(37) JAVIER JIMENEZ CAMPO, "Las Diputaciones•••", op, cit ..- 
pag. hk, sostiene que las opciones de convalidacion o - 
tramitacion como proyecto de ley no son complementarias, 
sino alternatives. Sobre esto ver, infra, nota 33
(38) Ver Diario de Sesiones del Congreso, n? 82/8O, pag.4220 
sesion de I3 de Febrero de 1.980
(39) De ahx que no quede claro por que SALAS, Los Decretos - 
-leves...,.op. cit., pag. 109, plantea que la exiguidad 
del plazo de convalidacion puede posibilitar que el Go- 
b i e m o  presente una posicion ante el Congreso, en la vjo
. tacion sobre el Decreto-ley, de "lo tomas o lo dejas";- 
es la propia Constitucion la que présenta dicho plantea 
miento, al exigir que la votacion sea de totalidad.
(40) Esta obligacion constitucional de que la votacion sea - 
de totalidad puede parecer rigurosa en exceso pero es,- 
ciertamente, enormemente practice. Entre otras cosas, - 
évita los numerosos probleraas que en ordenamientos como 
el italiano ha provocado la enmendabilidad de los Decre^ 
tos-leyes. Ver, al respecte, MANZELLA, II Parlemente. - 
op. cit., pags. 308-309
(41) Cfr. SALAS, Los Decretos-leves. op. cit., pag. 102
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(42) La procedencia de la motivacion, sobre todo en el caso-
de que la resolucion parlaraentaria sea derogatoria del-
Decreto-ley, ha sido rauy discutida por la doctrina, ---
existiendo quienes -ver, por ejemplo, GOMES CANOTILHO,- 
Direito..., op# cit., pâg.391-392-creen que esta debe ser 
motivada, al objeto de posibilitar al gobierno la supe- 
racion de las objeciones parlamentarias, aun cuando la- 
Constitucion no se pronuncie respecte de la necesidad - 
de la motivacidn. Entre nosotros, en todo caso, ni la - 
Constitucion ni el Reglamento del Congreso obligan a mo, 
tivar ni el acuerdo de derogacion ni el de convalida--- 
cion, y la practica existante hasta el momento prescin- 
de de la motivacion.
(43) Cfr,, de nuevo, SALAS, Los Decretos-leyes..., op. cit., 
pag. 102
(44) Cfr. RESCIGNO, Corso di Diritto Pubblico. op. cit., pag. 
249. Entre nosotros, J. JIMENEZ CAMPO, "Las Diputacio-—  
nés.,.", op. cit.. pag. 39* sehala que el control del - 
Tribunal Constitutional sobre el concepto jurxdico ind^ 
terminado que es la extraordinaria y urgente necesidad 
es prâcticamente imposible
(43) Sentencia del Tribunal Constitucional, sobre inconstitu
cionalidad, 29/82, citada, fundamento jurfdico 2^. Por- 
lo demâs, la tesis de RESCIGNO arriba citada ha sido --
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también desautorizada en Italia por el Tribunal Consti- 
tucional
(46) Ibid, fundamento jurfdico 3-
(47) Ibid
(48) Supuesto, naturalmente, que consiga el apoyo preciso p^ 
ra alcanzar legitimàcion activa suficiente para la pre­
sentation del recurso de inconstitucionalidad
(49) Ver, por todos, P. VIRGA, Diritto Costituzionale« 
Giuffré, Milan, 1.979, pags. 297-298. ESPOSITO, "Decre- 
to-legge", voz en Enciclopedia del Diritto. vol. XI, -- 
Giuffré, Milan, I.962, pag. 849, senala, a nuestro modo 
de ver mas acertadamente, que "la primera consecuencia- 
de la conversion es que decae la responsabilidad del go^  
bierno por la adopcion del procedimiento provisional, - 
pero no porque la ley de conversion se configure como - 
un "bill of indemnity", sino porque la ley de conver--- 
sion élimina el procedimiento del cual el gobierno debe 
responder... Existe responsabilidad del gobierno si no- 
hay ley de conversion por haber pretendido obediencia y 
ejercicio de un acto que ha resultado privado desde su- 
inicio de eficacia jurfdica". Como es évidente, esta -- 
responsabilidad va ligada a que los efectos de la dero­
gacion sean "ex-tunc", lo que, como luego se vera, es - 
claro en Italia, pero aun no ha sido definido en el or­
denamiento espahol
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(50) Asf, SALAS, Los Decretos-leves,... op. cit., pag. 112
(31) Ibid. pag. 103. En sentido parejo, J. JIMENEZ CAMPO, -- 
"Las Diputaciones...", op. cit. . pags. 42-43* En el mi^ 
mo sentido, G, PECES-BARBA, La Constitucion espanola... 
op. cit., pags. 63-66
(32) Ver, sobre este punto, J. JIMENEZ CAMPO, "Las Diputacip, 
nes...", op. cit.. pags. 43 y 35, y también J. GARCIA - 
MORILLO en El régimen constitucional espanol. op. cit. 
vol. II, pags.
(53) J* JIMENEZ CAMPO, "Las Diputaciones...", op. cit.. pag. 
45, y E. GARCIA DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ, Curso... 
op. cit., pag. l44, consideran que el Congreso puede -- 
elegir la via de la convalidacion o derogacion,o por el 
contrario, la de la tramitacion como proyecto de ley.
De esta forma, ambas vxas no serian complementarias, s^ 
no alternatives. Esta posicion, parece haber sido admi- 
tida por el Tribunal Constitucional en su sentencia, so^  
bre inconstitucionalidad, 29/82, de 28 de junio. Sin en 
trar en el fondo de la cuestion, que es de caracter pr^ 
cedimental, es évidente que la tramitacion del Decreto- 
-ley como proyecto de ley iraplica previamente, desde -- 
una perspective material, la convalidacion del Decreto- 
-ley. De forma que, si se sigue la via del artxculo 86, 
3 como alternative a la del articule 86,2, esta elec-—-
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cion supone sierapre, raaterialmente, una convalidacion- 
del Decreto-ley
(54) Ver, al respecto, J. GARCIA MORILLO, en J. DE ESTEBAN y 
LUIS LOPEZ GUERRA y E, ESPIN, El regimen.... op*.cit.,- 
pag.
(55) Ver L. LOPEZ GUERRA, en Ibid. pag. 154
(56) Resolucion de la Presidencia del Congreso publicada en- 
el Boletfn Oficial de las Cortes Générales de 11 de fe­
brero de 1,978
(57) Cfr. SALAS, Los Decretos-leyes.... op. cit. pag. 109
(38) Cfr. MANZELLA, II Parlamento. op. cit., pag. 307
(39) Cfr. CALVO, "La relacion entre el gobierno y las Cor--- 
tes", op. cit.. pag. 233
(60) En el mismo sentido, SALAS, Los Decretos-leyes.... op. 
cit., pag. 86
(61) Opcion que HANELLA, II Parlamento. op. cit., pag. 307,- 
considera conveniente
(62) Esta intervencion de un miembro del gobierno no era pr^ 
ceptiva antes de la entrada en vigor del Reglamento del 
Congreso actualmente vigente y , de hecho, solo tenfa lu 
gar en contadas ocasiones
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(63) Hasta la entrada en vigor del presente Reglamento los -
turnos a favor y en contra eran dos
(64) Asf, el diputado Sr, Pérez Llorca
(65) Cfr. SALAS, Los Decretos-leyes,... op. cit., pag 100. - 
Por su parte, MORTATI, Istituzioni.... op. cit. pag. - 
709 opina, en idéntico problema planteado en el ordena­
miento italiano -donde, como se sabe, no se trata de -- 
acuerdo de la Camara, sino de ley formai- que parece -- 
preciso que dentro del plazo tenga lugar, al menos, la- 
promulgacion de la ley de conversion
(66) Cfr, VIRGA, Diritto. .. op. cit. pag. 297-298
(67) Cfr. SALAS, Los Decretos-leyes.... op. cit., pag. 113.
También PECES-BARBA, La Constitucion espanola.... op. -
cit., pag. 6 5, parece sostener esta postura, al senalar 
que el Decreto-ley se consolida definitivamente como -- 
ley y cambia su identificacion por la de ésta
(68) Artxculo 77 de la Constitucion italiana
(69) Artxculo 172 de la Constitucion portuguesa. Ver también, 
al respecto, GOMES CANOTILHO, Direi to... , op. cit., -- 
pag. 392
(70) Cfr. SALAS, Los Decretos-leyes.... op. cit., pag. Il4
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(?l) Como prevee expresamente la Constitucion italiana, que­
en su artxculo 77,3, dispone que "Las Camaras podran rje 
gular como leyes las relaciones jurxdicas surtidas so-- 
bre la base de los Decretos no convertidos".
(72) Cfr., de nuevo, SALAS, Los Decretos-leves.... op. cit., 
pag. 113
(73) Al contrario que la italiana, cuyo artxculo 77,3, detejr 
mina que el silencio parlamentario ha de entenderse co­
mo denegatorio de la conversion en ley
(74) En el mismo sentido, SALAS, Los Decretos-leyes.... op.- 
cit., pag. 91
(7 3) Ver cuadros adjuntos
(76) Entendemos que no existe oposicion cuando el n? de vo—  
tos contraries a la convalidacion del Decreto-ley no su 
pera los I5 votos, n? preciso para constituir un grupo- 
parlamentario
(77) Ver en el Diario de Sesiones del Congreso, n^ 62, de 13 
de Febrero de I.98O, pâg. 4220, la intervencion en ese- 
sentido del diputado del grupo parlamentario de C.D. -- 
D. MANUEL FRAGA IRIBARNE
(78) Ver, en el Diario de Sesiones del Congreso n? 60/ 8O, -- 
pag. 4113, la intervencion en ese sentido del portavoz-
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socialiste Sr* Pons , en el debate de convalidacion del 
Real Decreto-ley 22/79 . Igualmente, el portavoz del —  
grupo parlamentario de C.D., Sr. Fraga, en el debate de 
convalidacion del Real Decreto-ley 19/79, D.S.C, 35/79.
(79) MANUEL FRAGA IRIBARNE, "La legislacion delegada y su -- 
control en la Gran Bretana", en Revista de la Universi- 
dad de Madrid. 1.951» vol. III, n? II, pag. 312-313
(8 0) Una concepcion distinta de la aquf expuesta puede encon 
trarse en CALVO, "Las relaciones entre el gobierno y - 
las Cortes Générales", op. cit.. pàgs. 231-232
(8 1 ) Ver al respecto, SIR THOMAS ERSKINE MAY, Parliamentary 
practice. A Treatise on the Lav. Privileges. Proceedings 
and usages of Parliament. Adaptado por Sir DAVID LIDDER 
DALE, Buttervorths, Londres, 1.976, pags. 579 y ss.
(8 2 ) Cfr. SIEGHART,"Government by decree", op. cit.. pag.
126-127
(8 3 ) Cfr. JAVIER JIMENEZ CAMPO, "El control jurisdiccional y 
parlamentario de los decretos legislativos", en Revista 
de Derecho Politico de la UNEP, n? 10, I.98I, pag. 101
(84) Ibidem. 102
(8 5 ) Ibid.
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(86) Cfr. ESPIN, "Las potestades norraativas del gobierno en 
la Constitucion espanola", op. cit.
(87) Ibid
(88) Ibid
(89) En el mismo sentido, E . ESPIN, "Las potestades normati­
ves...", op. cit.. y E, ANGULO RODRIGUEZ, "Delegaciones 
legislatives tras la Constitucion espanola de 1.978", - 
en La Constitucion espahola y las fuentes del Derecho.- 
vol. I, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1.979,- 
pag, 210
(90) El Reglamento del Senado vigente no dispone ninguna pr^ 
vision respecto al control de la legislacion delegada,-
(91) JIMENEZ CAMPO, "El control jurisdiccional..." op. cit.. 
pag. 1C4, quien parece entender que no serla posible la 
concurrencia de "ultra vires" una vez realizado el con­
trol parlamentario con resultado positive
(92) Ibid. pâg. 105
(93) En el mismo sentid, ESPIN, "Las potestades...", op. cit.
(94) En el mismo sentido, JIMENEZ CAMPO, "El control juris-- 




Como se pone de relieve en el Capitule 1, la presen
te Tesis parte de la comprobacion de que existe en la doctri­
na especializada, y en no reducidos sectores de la ciudadanla, 
la idea de que el Parlamento, en cuanto que institucion capi-- 
tal, atraviesa una grave crisis.
Esta generalizada conviccion de la crisis de la in^ 
titucion parlamentaria se fundamenta, especialmente, en la r^ 
lacion de "continuum" existente entre el ejecutivo y la mayo- 
rla que domina las Camaras, lo que redunda en una pérdida de- 
independencia del poder législative en toda su actuacion en - 
general y en sus relaciones con el ejecutivo en particular. - 
En particular, la idea de que la institucion parlamentaria e^ 
ta en crisis viene determinada por la creencia de que los Par 
lamentes son incapaces, en la actualidad, de contrôler al po­
der ejecutivo. En las présentes circunstancias, el control --
parlamentario del ejecutivo se ha convertido en un simbolo, -
en un mito constitucional carente de materialization en la —  
realidad,
La conviccion acerca de la incapacidad de los Parla 
mentes actuales para contrôler al poder ejecutivo esté basada 
sobre dos puntos fundamentales• Por un lado, la identifica--- 
cion entre el control parlamentario del ejecutivo y la exigen 
cia de la responsabilidad polltica del gobierno; por otro la­
do, la aducida dependencia y subordinacion de la mayorla par-
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lamentaria respecto del equipo gubernamental.
Ambos extremes ban sido analizados a lo largo de -- 
las paginas que preceden, partiendo de la tesis de que no se- 
ajustan a la realidad y con la pretension de demostrar que -- 
los Parlementes disponen, hoy en dfa, de medios de control -- 
numerosos y eficaces. Mas en concrete, cabe afirmar que la -- 
Constitucion espahola otorga a las Cortes Générales medios de 
control en cantidad y con eficacia suficiente para controlar- 
intensamente el poder ejecutivo.
Entendemos que la investigacion desarrollada en la- 
presente Tesis puede dar lugar a las siguientes conelusiones:
1-) La identificacion entre el control parlamentario y- 
la exigencia de la responsabilidad polltica del go­
bierno tiene su origen en una concepcion del con--- 
trol jurldico en general que incluye, dentro del -- 
concepto de control, la medida sancionadora subsi-- 
guiente al control. Elio supone una confusion entre 
dos conceptos diferentes; el del control y el de ga 
rantfa. Este ultimo es mas amplio que el primero, - 
el cual constituye, precisamente, una de sus fases. 
En efecto, la garantia incluye dos momentos diferen 
tes y sucesivos: primero, la comprobacion de que el 
coraportamiento que se pretende garantizar se adecua 
al ordenamiento jurldico; despiies, la medida previ^
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ta para restablecer la situacion, impedir la conti- 
nuacion de la actividad lesiva y sancionar el cora-- 
portamiento antijurldico•
25) Por consiguiente, el control es, exclusivamente, -- 
una de las fases de la garantia, que consiste en 
rificar la actividad del sujeto controlado y compro 
bar su adecuacion a los canones que deben discipli- 
narla, Por tanto, el control no es la sancion que - 
se impone al controlado, de igual forma que el pro- 
ceso penal no es la pena que se aplica al condena-- 
do, La eventual sancion es un elemento integrador - 
de la garantia, subsiguiente al control pero no --- 
constitutive del mismo. El ünico efecto que el con­
trol opera, directamente, sobre el sujeto controla­
do es la influencia que, en su caso, ejerza sobre - 
su actividad présente o futura
3-) El control parlamentario del ejecutivo es una sub-- 
especie de los contrôles constitucionales. Estes,-- 
aün cuando albergan un innegable contenido pollti-- 
co, son contrôles jurldicos caracterizados por la - 
naturaleza o relevancia constitucional de los ürga- 
nos implicados. Se distinguer de los contrôles ad-- 
tninistrativos, fundamentalmente, en que los sujetos
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activo y pasivo del control no estan ligados por -- 
una relacion jerarquica.
45) El concepto de control jurldico que incluye en el - 
mismo a la medida sancionadora se ha proyectado so­
bre el control parlamentario del ejecutivo* Este ha 
sido, por tanto, identificado con la maxima sancion 
que el Parlamento aplica al gobierno, esto es, con- 
la exigencia de la responsabilidad polxtica del go­
bierno, La constatacion de que la relacion existen­
te entre el equipo gubernamental y la mayorxa parla 
mentaria impide que las Camaras actuen la exigencia 
de la responsabilidad polxtica es lo que ha llevado 
a la conviccion de que los Parlamentos no controlan 
hoy dxa, en la practica, al ejecutivo.
Sin embargo, el control parlamentario del ejecutivo 
no puede ser identificado con la responsabilidad po^  
Ixtica del gobierno. Uno y otra tienen un objeto di 
ferente, asx como también son distintos sus suje--- 
tos. La exigencia de la responsabilidad polxtica es 
una consecuencia eventual del control parlamenta--- 
rio, Es, por lo tanto, logicamente subsiguiente y - 
cronologicamente posterior al control, Ambos, con-- 
trol y responsabilidad, son eleraentos intégrantes - 
de la garantxa constitucional, raecanisrao constitu--
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cional que esta encaminado a asegurar que el ej cuti 
vo cumple los fines que constitucionalmente le es-- 
tan fijados.
Por otro lado, la teorla que equipara al control -- 
parlamentario con la responsabilidad polxtica del - 
gobierno, o que incluye a ésta en aquel, es formal- 
mente insatisfactoria por cuanto no explica las fun 
clones de control que tienen las Camaras -en los -- 
sistemas bicamerales- o los Parlamentos -en los si^ 
temas presidencialistas- que no pueden, por impera­
tive constitucional, exigir la responsabilidad po-- 
Ixtica al gobierno.
3-) Es preciso, por consiguiente, acudir a un concepto- 
del control parlamentario del gobierno que no ado-- 
lezca de los vicios arriba mencionados, Atendiendo- 
a la logica jurxdica de los institutes de control y 
garantxa constitucional, el control parlamentario - 
no puede ser definido sino como la funcion pariamen 
taria de verificacion de la actividad del ejecutivo 
y de comprobacion de su adecuacion a los paramétrés 
establecidos por el ordenamiento constitucional y - 
por las propias Camaras, Se trata de un elemento -- 
que integra, junto con la responsabilidad polxtica, 
la garantxa constitucional parlamentaria: mediante-
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el control, las Camaras fiscalizan la actividad del 
ejecutivo y comprueban su adecuacion a los parame - 
tros establecidos; una vez verificado el control, y 
si el resultado de este es desfavorable, los Parla­
mento s pueden exigir la responsabilidad polltica —  
del gobierno, al objeto de sancionarle y sustituir- 
le por otro que ofrezca mayores garantlas de adecu^ 
cion a los parametros. Control y responsabilidad -- 
son, pues, dos conceptos autonomos y especxficos -- 
que, en su conjunto, conforman la garantxa constitu 
cional del Parlamento,
Por otro lado, el control parlamentario reviste tara 
bien especificidad y autonomxa respecto de otras -- 
funciones no legislatives de las Camaras, como las- 
de informacion y la de direccion polxtica.
El control se diferencia de la actividad parlament^ 
ria de informacion, en primer lugar, porque, com--- 
prendiéndola, trasciende de ella. En efecto, el con 
trol tiene una primera fase de adquisicion de infor 
macion, Pero mientras la funcion parlamentaria de - 
informacion se agota en la adquisicion de ésta, que 
puede ser instrumentalizada para el ejercicio de -- 
cualquier otra actividad parlamentaria, el control- 
cornprende una segunda fase: adquirida la informa--- 
cion pertinente respecto de la actividad del ej ecu-
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tivo, se confronta ésta con los parametros existen­
tes y se emite un juicio respecto de su adecuacion- 
a los mismos.
Ademas, el control se distingue de la informacion - 
por otras dos cosas. En primer lugar, por el carac­
ter no püblico de la actividad de informacion, que- 
contrasta con la publicidad que rodea al control. - 
De hecho, uno de los efectos de la actividad contro^ 
ladora es que, gracias a la publicidad de la misma, 
contribuye a formar la opinion publica.
Precisamente del caracter püblico de la actividad - 
de control dériva su segunda dif erencia con la de - 
inforîîîacion. La adquisicion de informacion es fun—  
damentaimente neutra, mientras que la actividad de­
control, a causa de la publicidad que rodea y de su 
influencia en la opinion püblica, es susceptible de 
ejercer en el sujeto controlado una influencia que- 
modifique su comportamiento. La actividad de con--- 
trol se distingue, por consiguiente, de la de adqui^ 
sicion de informacion tanto por su contenido como - 
por el caracter püblico de la actividad y la influ­
encia que ejerce sobre el sujeto pasivo.
Por lo que respecta a la funcion de direccion polx­
tica, el control se distingue de ella, en primer lu
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gar, por el grado de vinculacion jurxdica que una y 
otra implican para el ejecutivo. En segundo lugar,- 
la de direccion polxtica es funcion que se ejerce - 
subsiguientemente al control. En efecto, una vez -- 
verificada la actuacion del ejecutivo, y confronta- 
da con los parametros, las Camaras deciden mantener 
o transformar la direccion polxtica seguida hasta - 
el momento, en funcion tanto de las prioridades de- 
objetivos a cubrir como de la adecuacion del ejecu­
tivo a la direccion sehalada por las Camaras.
Informacion, control y direccion polxtica se confi- 
guran, asx, como tres actividades parlamentarias -- 
autonomas, que se enlazan en una cadena temporal en 
la que el primer eslabon es la mera adquisicion de- 
inf ormac ion, que puede ser utilizada para cualquier 
fin o, simplemente, no serlo; el segundo, el con--- 
trol, por el cual, adquirida la informacion sobre - 
actividad del ejecutivo, se inspecciona esta y se - 
confronta con los parametros existentes ; el terce-- 
ro, en fin, la direccion polltica que, a la vista - 
del control realizado, puede establéeerse, mantener 
se o modificarse.
65) Sobre el fundamento constitucional del control par­
lamentario existen, fundamentalmente, très teorxas—
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diferentes. Para unos, el fundamento del control es 
la responsabilidad politica del gobierno hacia el - 
Parlamento; para otros, la facultad parlamentaria - 
de remocion del gobierno; para unos terceros, en -- 
fin, la relacion fiduciaria que existe entre Parla­
mento y gobierno. Ninguna de estas tres teorlas es- 
satisfactoria, por cuanto ninguna explica el funda­
mento del control ejercido por las Camaras o Parla­
mentos que no pueden exigir la responsabilidad pol^ 
tica del gobierno o que carecen de relacion fiducie 
ria con él.
Es preciso, por tanto, busear otro fundamento cons­
titucional del control parlamentario del gobierno,- 
y este fundamento no puede ser otro que la funcion- 
de garantia constitucional del Parlaunento, que asig 
na al legislative, en cuanto que représentante del- 
titular de la soberanla y, por consiguiente, pieza- 
central del sistema, la raision de garantizar el cum 
plimiento de los fines constitucionalmente sehala-- 
dos al ejecutivo,
7-) El concepto de control parlamentario del ejecutivo- 
aqul defendido es, en todo caso,y con independencia 
de su validez teorica general, el ünico aplicable - 
al ordenamiento constitucional espahol. En efecto,-
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no cabe en nuestro sistema identificar el control - 
parlamentario con la responsabilidad polxtica del - 
gobiexxio, por cuanto la Camara Alta espahola esta - 
constitucionalmente impedida de exigir la responsa­
bilidad polxtica del gobierno. Sin embargo, la Con^ 
titucion asigna a las Cortes Générales y, por tan-- 
to, también al Senado, la funcion de contrelar al - 
gobierno. Por consiguiente, el control parlementa—  
rio no puede, al menos en Espaha, identificarse con 
la exigencia de la responsabilidad -polxtica del go­
bierno y debe, por lo tanto, ser definido en termi­
nes de verificacion de la actividad del ejecutivo.
85) Igualmente, no es posible en nuestro ordenamiento - 
hacer descansar el fundamento constitucional del -- 
control parlamentario en la relacion fiduciaria que 
liga al gobierno y Parlamento, la responsabilidad - 
polxtica gubernamental o la facultad parlamentaria- 
de remocion del gobierno. Y ello, de nuevo, porque- 
el Senado espahol carece de atribuciones en el sen­
tido iiidicado. Por tanto, reconocer el fundamento - 
del control en uno de los tres fenornenos citados ira 
plica, o bien excluir al Senado de la funcion de —  
control, lo que no es posible a la luz de la Consti^  
tucion, o bien sostener que la funcion de control - 
del Senado carece de fundamento- constitucional.
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Por consiguiente, el fundamento de la funcion de -- 
control parlamentario es, en el sistema espahol, la 
funcion de garantxa constitucional del Parlamento.- 
La asignacion a las Cortes Générales de esta funcion 
se reflej a en el artxculo 66 de la Constitucion don 
de se sehala expresamente que "las Cortes Générales 
representan al pueblo espahol y controlan la accion 
del gobierno".
5) La comprobacion de cue el control parlamentario se- 
realiza en la actualidad, y de que las opiniones -- 
que afirman lo contrario estan basadas en el error- 
conceptual que supone identificar el control con la 
responsabilidad polxtica, se confirma al analizar - 
las caracterxsticas del control parlamantario en el 
ordenamiento espahol.
En efecto, la Constitucion otorga a las Cortes Gen^ 
rales un amp1io bloque de poderes de control que se 
caracteriza por cuatro rasgos fundamentales; su ex­
tension, su intensidad, su incorporacion de mecani_s 
mos txpicos de otros sistemas y, por fxn, la vigoro^ 
sa eficacia jurxdica de sus eventuales consecuen-—  
cias. Este bloque de poderes de control, y las ca-- 
racterxsticas del mismo, confieren al Parlamento e_s 
pahol un intense poder controlador de la actividad- 
del ejecutivo.
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105) Las preguntas, las interpelaciones y las Comisiones 
de Inves tigacion han sido considerados, tradiciona^l 
mente, como los institutos de que el Parlamento di_s 
pone para controlar al ejecutivo. Sin embargo, su - 
caracter de instrumentes de control parlamentario - 
habla sido, ultimamente, cuestionado.
Las posiciones que niegan a preguntas, interpelacijo 
nes y Comisiones de Investigacion la naturaleza de- 
medios de control se basan en un argumento fundamen 
tal: el control incorpora siempre, necesariamente,- 
la posibilidad de aplicar al sujeto controlado una- 
medida sancionadora, Corno quiera que ni preguntas,- 
ni interpelaciones ni Comisiones de Investigacion - 
conllevan esa posibilidad de actividad sancionado—  
ra, no son medios de control. Son, segun se afirma- 
por la generalidad de quienes sostienen estas posi­
ciones, instrumentes de informacion del Parlamento,
Demostrade que el control parlamentario no integra- 
la sancion que, eventualmente, se imponga al sujeto 
controlado, queda inutilizado el principal punto de 
apoyo de estas posiciones. Si se acepta que el con­
trol consiste en una verificacion de la que, en su- 
caso, se dériva una influencia, las preguntas, in-- 
terpelaciones y Comisiones de Investigaciün son es­
pecialment e idoneas a este fxn, por lo que deben --
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ser considerados como medios de control parlamenta­
rio •
115) La Constitucion y los Reglamentos parlamentarios r_e 
gulan los medios clasicos de control pariamentario- 
en forma que puede ser resumida en los siguientes - 
rasgos: en primer lugar, una considerable facilidad
de acceso de los parlaraentarios a la utilizacion de 
preguntas e interpelaciones, siendo mayor la difi-- 
cu1tad en lo que respecta a las Comisiones de Inve^ 
tigacion por la necesidad de contar con el consentd^ 
miento de la mayorla parlamentaria; en segundo lu-- 
gar, una pretension de racionalizacion del uso de - 
los instrumentos, manifestada en la predominancia - 
de los procedimientos por escrito y los planteados- 
en Comision frente a los orales y los debatidos en- 
el Pleno; por ultimo, en la prevencion de medios p_a 
ra evitar la demora o la pasividad gubernamental en 
la respuesta a la cuestidn formulada, aün cuando t^ 
les medios resulten insuficientes por la dificultad 
de articular sanciones que, sin resultar despropor- 
cionadas, impelan al ejecutivo a una pronta satis-- 
faccion de la pregunta o interpelacion,
125) Los medios clasicos de control parlamentario son --
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eficaces, en la practica, para curaplimentar adecua- 
damente su mision, Y ello por dos razones. En pri­
mer lugar, porque son idoneos para verificar la ac- 
tividad del ejecutivo y confrontarla con los para-- 
metros procédantes.
En segundo lugar, porque presentan ante la opinion- 
pdblica tanto la actividad gubernaniental conio los - 
paramètres con arreglo a los cuales debe, en opinion 
de los distintos grupos, formarse el juicio sobre - 
la actividad.
Este ultimo punto es particularmente importante, en 
la iuedida en que el dominio de las Camaras por la m_a 
yoria parlamentaria hace improbable, siempre que -- 
niayoria y gobierno guarden cohesion, el triunfo de- 
una mocion de censura presentada por la minorfa par 
lamentaria, Por consiguiente, el unico organo capaz 
de deducir la sancidn eventualmente subsiguiente al 
control sera, con ocasidn de la proxima consulta —  
electoral, el electorado active. Por tanto, la uti- 
lizacion de los medios de control clasicos por la - 
rainorfa parlamentaria, si bien no suele ser util, - 
en efecto, para convencer directamente a la raayoria 
de la necesidad de sustituir al équipé gubernamen-- 
tal, sf es, sin embargo, eficaz de cara a la forma- 
cion de la opinion del electorado con vistas a las-
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prdximas elecciones. Puede, incluso, tener efectos- 
mas inmediatos, si la utilizacion del medio de con­
trol moviliza a la opinion publica de tal forma que 
fracture la cohesion entre gobierno y mayorfa o que 
induzca a esta ultima, para no perjudicar sus expec^ 
tativas électorales y debilitar sus apoyos politi-- 
cos, a instar una remodelacion del programa o del - 
equipo gubernamental.
13-) La raayoria parlamentaria, por su parte, tambien con 
trola la actividad del ejecutivo, al objeto de fis- 
calizar la realizacidn del programa sobre cuya base 
otorgd su apoyo al equipo gubernamental. Por lo ge­
neral, el control de la mayoria suele, por el pro-- 
pio interes de esta, canalizarse por medios que apa 
rejen menos publicidad que los institutos parlamen- 
tarios. Con todo, los miembros de la mayoria utili- 
zan a veces las preguntas o interpelaciones, ya pa­
ra corregir en cuestiones de detalle la actividad - 
del ejecutivo, ya para llamar la atencidn de ëste - 
hacia problemas de interés local o sectorial. Ade-- 
màs, los parlsunentarios de la mayoria suelen utili* 
zar los medios de control para hacerse notar en las 
Camaras, conseguir popularidad ante sus electores y 
deraostrar su interés por los problemas de su cir--—  
cunscripcion•
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i 45) La Constitucion espahola, reconociendo la necesidad 
ocasional de dictar urgentemente normas con fuerza- 
de ley, otorga al gobierno facultades normatives en 
casos excepcionales. Pero, al objeto de salvaguar-- 
dar la titularidad del poder legislative en la pro- 
duccion de normas con fuerza de ley, articula un -- 
procedimiento de control parlamentario del uso de - 
las facultades normatives gubernamentales•
El control articulado en la Constitucion versa so—  
bre la verificacion de las circunstancias excepcio­
nales que autorizan al gobierno a dictar normas con 
fuerza de ley. Consecuencia del control puede ser,- 
en primer lugar, la convalidacion del Decreto-ley,- 
con lo que la integracion de éste en el ordenamien- 
to adquiere permanencia. Sin embargo, el acto del - 
Congreso que convalide el Decreto-ley no es una ley, 
sino un simple Acuerdo de la Camara, que da lugar a 
una Resolucion de la Presidencia ordenando su publj^ 
cacidn; de igual forma, la convalidacion subsiguien 
te al control no altera la naturaleza de la norma - 
convalidada, que sigue siendo un Decreto-ley.
En segundo lugar, el Congreso puede constater que - 
la utilizacién de la potestad normative gubernamen­
tal ha sido injustificada. En tal caso, el acuerdo-
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del Congreso -o el silencio de la Camara, transcu-- 
rido el plazo const!tucionalmente previsto- apareja 
la derogacion del Decreto-ley*
La valoracion de la Camara respecto de la concurren 
cia de la circunstancia constitutional habilitante- 
es libre, no estando sometida a parametro vinculan- 
te alguno. La préctica seguida en la I Legislatura- 
demuestra que el juicio congresual se basa, funda—  
mentalmente, en el contenido de la norma, siendo la 
concurrencia de la circunstancia habilitante un he- 
cho tangencial*
Por otro lado, la practica seguida evidencia un no­
table grado de consenso parlamentario sobre la uti­
lizacion de los Decretos-leyes, manifestada tanto - 
en el numéro de normas convalidadas por elevada vo- 
tacidn como por la cantidad de aquellas que no se - 
solicité fueran tramitadas como proyecto de ley. En 
todo caso, las solicitudes de tramitacion como pro­
yecto de ley son mayoritariamente aprobadas.
1^5) La Constitucion reconoce a las Cortes la facultad - 
de delegar en el gobierno la elaboracion de las nor 
mas con rango de ley, advirtiendo la posibilidad de 
establecer mécanismes de control ”a posteriori”.
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El Reglarnento del Congreso prevé un procedimiento- 
para la realizacion de este control. Se trata, sin- 
embargo, de un procedimiento tipo, y no del unico - 
posible, pues las leyes de delegacién pueden articu 
lar otros diferentes. El principal problema plantea 
do por el control parlamentario de la legislacion - 
delegada es el momento de su realizacién; esta tie- 
ne que tener lugar antes de la entrada en vigor de­
là norma, pues de otra forma el procedimiento de —  
control carecerxa por complète de contenido especf- 
fico.
Entenderrios que las conclusiones expuestas demues-- — 
tran que la funcion de control parlamentario del ejecutivo, - 
que segun VRIGNAUD es la mas importante que los Parlamentos - 
puedan cumplir en el siglo XX , puede ser hoy desarrolla-
da con eficacia por los Parlamentos democraticos y, especial- 
mente, por las Cortes Générales espaholas. La Constitucion —  
les otorga instrumentes idoneos para cumplir esa funcion de - 
control, y solo de la labor y la habilidad de los parlamenta- 
rios dependera que esos instrumentes desplieguen toda su efi­
cacia. Sera posible, asx, revitalizar la vida parlamentaria y 
acabar con los lugares comunes sobre la inexistencia del con­
trol parlamentario del ejecutivo. Todo ello siempre que, si-- 
guiendo las palabras de CRICK, no se entienda por control una 
situacion en la que los gobiernos pueden ver sus proyectos l_e
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gislativos derrotados, o su vida terminada, sino la efectivi- 
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